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1 Revisorernas granskning

Riksdagens revisorer har granskat hur Sverige har inforlivat EG-rétten.
Granskningen visar att inforlivandet av EG-rétten i stort sett fungerar till-
fredsstallande, men ocksa att det finns skal att ytterligare forbattra och for-
stérka det svenska arbetet med inforlivandet av EG-rétt. Granskningen har
redovisats i rapporten Sveriges inférlivande av EG-ratten (1997/98:4), bilaga
1. Remissinstansernas synpunkter finns i bilaga 2.

Fore Sveriges medlemskap i EU konstaterades i flera utredningar att EU-
arbetet och inforlivandet av EG-rétten skulle innebéra stora forandringar for
arbetet i departement och myndigheter, liksom i intresseorganisationer och
andra organ. Detta bekraftas ocksd av revisorernas granskning.

EU-medlemskapet och EU-arbetet har dock inte medfort att myndigheterna
i nagon storre omfattning omorganiserats eller omstrukturerats. Inte heller
arbetet med att inforliva EG-ratten har foranlett nagra stérre strukturella
foréandringar. EU-arbetet har fordelats éver departementens och myndighet-
ernas sakenheter, och det nationella och internationella arbetet har vévts
samman. | princip har det endast inom tva organisationer skapats sarskilda
enheter for EU-arbetet, EU-sekretariatet i Regeringskansliet och EU-
namnden i riksdagen.

Vid revisorernas granskning har framkommit att den svenska uppbyggna-
den och strukturen for inforlivande av EG-rétt huvudsakligen fungerar till-
fredsstallande. Detta beror bl.a. pa att inforlivandet i princip 6verensstammer
med det sedvanliga normgivningsarbetet for vilket fasta rutiner finns sedan
lange.

Den statistik som presenteras fran EG-kommissionen visar att det svenska
inforlivandet av EG-ratten fungerat bra under den inledande fasen. Detta
galler bade kvalitativt och kvantitativt och i jamforelse med dvriga medlems-
lander. De anmarkningar som kommit frdn kommissionen har oftast haft sin
grund i formella brister som har kunnat atgardas relativt omgaende. Det skall
dven héllas i atanke att Sverige inforlivat en omfattande mangd rattsakter
under en kort tid i férhallande till flertalet 6vriga medlemslander.

Allmanna synpunkter fran remissinstanserna

Flertalet remissinstanser har stéllt sig positiva till att Riksdagens revisorer
granskat Sveriges inforlivande av EG-rdtten och understrukit rapportens



angelagenhet. De flesta remissinstanserna stéller sig ocksa i grunden positiva
till de foérslag som revisorerna redovisat i rapporten. Justitiedepartementet
anser att Riksdagens revisorer gjort en intressant men inte i alla delar djup-
gdende granskning av hur Sverige klarat av att genomféra EG-ratten. Utri-
kesdepartementet framhaller att det ar vardefullt att revisorerna faster upp-
marksamhet pa olika problem som kan féreligga vid genomférandet av EG-
ratten. Kommunikationsdepartementet finner rapporten intressant och kan i
allt vasentligt ansluta sig till de synpunkter och férslag som framférs. Fi-
nansdepartementet och Svenska Bankf6reningen anser att revisorerna har
gjort en vérdefull kartldggning av genomfdrandet i Sverige av EG:s direktiv
och hur detta forfarande kan forbattras. Lagradet halsar med tillfredsstallelse
att Riksdagens revisorer har belyst frdgor om Sveriges inforlivande av EG-
rétten. Lagradet anser att rapporten otvivelaktigt kommer att bli till nytta i det
fortsatta arbetet. Domstolsverket anser att rapporten pa ett fortjanstfullt satt
sammanfattar den utmaning som EG-rétten utgér for svenska regelgivare och
regeltillampare. Enligt Finansinspektionen utgdr revisorernas forslag ett
konstruktivt bidrag i den fortsatta diskussionen om hur arbetet kan goras
effektivare. Konkurrensverket anser att rapporten fran Riksdagens revisorer
belyser mycket viktiga fragestallningar rérande konsekvenserna av att forena
tva rattssystem.

2 Revisorernas 6vervaganden

2.1 Samordning, kompetens och tillgang till EG:s rattsakter
Rapporten
Den svenska forvaltningsmodellen

Infor EU-medlemskapet diskuterades huruvida den svenska forvaltningsmo-
dellen, med ett litet regeringskansli och fristdende myndigheter, skulle kunna
bibehallas. | utredningen Statsférvaltningen och EG (SOU 1993:80) menade
man att den svenska forvaltningsmodellen inte skulle komma att innebéra
nagra problem ur konstitutionell synvinkel vid ett EU-intrade.

Den svenska forvaltningsmodellens idé har ocksa bibehallits, dven om
manga praktiska anpassningar har gjorts. Sasom diskuterades fére EU-
medlemskapet kan dock konstateras att forvaltningsmyndigheterna har blivit
mycket aktiva i EU-arbetet och att den storsta delen av inforlivandet av EG-
ratten sker pa myndighetsniva.

Samordning och ansvarsférdelning

| revisorernas rapport framhalls att inforlivandet av EG-ratten forutsatter
medverkan av stora delar av den svenska statsforvaltningen. | de flesta fall da
ett direktivomrade beror flera myndigheter har ansvarsfordelningen mellan
myndigheterna klarats ut, men i vissa fall rader annu oklarheter. Flera depar-
tement och myndigheter kan vara berérda av en viss fraga och ett visst EG-
direktiv samt dess inforlivande. Detta kan i vissa fall leda till effektivitetsfor-
luster och samordningsproblem eftersom flera myndigheter darmed kan vara
tvingade till att utfarda foreskrifter.
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Arbetsbelastningen

Det svenska regeringskansliet &r av tradition jamforelsevis 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 1angt stérre dn vad som beddmdes troligt fore
medlemskapet.

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

Den storsta delen av inforlivandearbetet genomférdes redan infor EES-
avtalet, dvs. fore ar 1994, samt infor EU-medlemskapet. | dag har antalet
beslutade direktiv som skall inforlivas i den svenska normgivningen minskat.
Arbetsbelastningen dr nu mer “normal”, men hur den framtida situationen
utvecklar sig ar osdkert. EG-rétten &r under stdndig utveckling, och gemen-
skapen har dven diskuterat gemensam normgivning inom ytterligare omra-
den. Revisorerna har tidigare konstaterat att EU-medlemskapet har inneburit
en mycket stor belastning pa Regeringskansliets personal (Forstudie
1997/98:4 Regeringskansliets arbete med EU-fragor).

Kompetensfragor och tillgéng till EG:s rattsakter

Revisorerna har ocksa funnit att kompetensen vad galler EG-ratten och EG-
rattens krav behover forbattras inom hela statsforvaltningen. Sarskilt behdvs
en béttre insikt i den nya rattsordningens betydelse for den svenska normgiv-
ningen och den svenska rattstillimpningen. Kompetenshéjande atgarder har
visserligen vidtagits, men ytterligare atgarder vore betydelsefulla.

Aven tillgingligheten av EG:s réttsakter behéver forbattras. Under gransk-
ningen framkom bl.a. att det inte &r ovanligt att myndigheter saknar tillgang
till databaser eller liknande, ddr de kan ta del av EG:s réattsakter. Inte heller
hos domstolarna ar tillgdngen pa rattsakterna tillrackligt god. Detta innebar
bl.a. att grunden for en god efterlevnad och en god tillampning av EG-réatten
saknas.

Remissinstansernas synpunkter
Den svenska forvaltningsmodellen

Justitiedepartementet hanvisar till utredningen SOU 1993:80 dar det fore
medlemskapet redovisades att den svenska forvaltningsstrukturen i allt va-
sentligt borde kunna behéllas vid ett svenskt EU-intrade. Justitiedepartemen-
tet anser att det underlag som revisorerna inhdmtat ndrmast synes bekréafta
riktigheten i denna prognos. Detta hindrar naturligtvis inte att det kan finnas
utrymme for forbattringar ndr det géller samordning av normgivning. Utri-
kesdepartementet anser att de problem som revisorerna beskriver har upp-
marksammats inom Regeringskansliet.

Domstolsverket framhaller att EU och gemenskapsrétten stéller langtga-
ende krav pa anpasssning hos lagstiftare och tillampande myndigheter. Fra-
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gan om vidtagna och pagéende anpassningsatgarder ar tillrackliga eller om
mer djupgdende forandringar kravs ar enligt Domstolsverket befogad, och
revisorernas slutsatser i huvudsak valgrundade.

Samordning och ansvarsfordelning

Konkurrensverket staller sig bakom de dvervdganden som gors i rapporten
angdende betydelsen av samordning inom Regeringskansliet. Samordnings-
behovet ar patagligt i lagstiftning om konkurrensfragor eftersom dessa griper
in pd ménga politikomraden och kan sortera under ett flertal departement.
Konsumentverket anser att det ar av vikt med en viss framfaérhallning med
information till myndigheterna fran Regeringskansliets sida.

Svenska Kommunfdérbundet har varierande erfarenheter av samverkan mel-
lan fackdepartement, statliga verk och myndigheter & ena sidan och kom-
munsektorn & andra sidan. Vissa departement har val utvecklade samarbets-
former men det finns ocksa fall dar experter fran fackdepartement och stat-
liga verk sitter med i olika kommittéer och expertgrupper av betydelse for
kommunerna utan att ta kontakt med kommunsektorn. Lantbrukarnas Riks-
forbund instammer i revisorernas forslag och anfor att det inte minst pé
jordbruksomréadet forekommer en otydlighet i beslutskompetens mellan bl.a.
Over- och underordnade forvaltningsmyndigheter. Landsorganisationen delar
revisorernas uppfattning.

Arbetsbelastningen

Ett fatal remissinstanser har kommenterat resursfragan. Finansinspektionen
instammer i konstaterandet att resurs- och tidsatgangen for att utféra de EU-
relaterade uppgifterna blivit 1angt storre an vad som uppskattades infér med-
lemskapet. Aven Konkurrensverket instimmer i revisorernas bedomning.
Svenska Bankftreningen understryker vikten av att den hdga personalom-
séttningen i vissa delar av Regeringskansliet beaktas i kommande analys.

Kompetensfragor och tillgang till EG:s rattsakter

Justitiedepartementet kan inte vitsorda att det skulle vara alltfor svart att fa
tillgang till relevanta EG-rattsakter. Utrikesdepartementet anser att det inom
Regeringskansliet i dag finns en god EG-rattslig kompetens, men det &r
viktigt att kompetensen fortlépande uppratthélls och utvecklas. Vidare anser
man att det naturligtvis ar nddvandigt att myndigheter som i sin verksamhet
skall tillampa EG-ratt och domstolar har tillgang till EG:s réttsakter.

Svea hovratt framhéller att det gjorts stora insatser nar det galler att utbilda
domare i EG-rétt och att det ar angeldget att dessa utbildningsinsatser kan
fortsatta. Hovratten understryker ocksé vikten av god tillgang till EG:s ratts-
akter och menar att det genom utbyggnaden av domstolarnas bibliotek och
domstolsvasendets satsningar pd modern informationsteknik efter hand skap-
as allt battre forutsattningar for domstolarna att aterfinna det material som
kan behdvas i réttskipningen. Dessa satsningar ar dock resurskravande och
maste darfér enligt hovréatten vagas mot andra angeldgna behov inom den
domande verksamheten. Konsumentverket anser att det vore av stort varde
om Regeringskansliet kunde tillhandahalla viss handlaggarutbildning i for-
fattningsskrivning for myndigheterna. Detta skulle effektivisera myndighet-
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ernas forfattningsarbete och bidra till en mera enhetlig regelgivning.

Regeringsratten understryker sarskilt det angelédgna i vad som i rapporten
framférs om att kompetensen maste hojas inom statsfrvaltningen for att oka
forstaelsen och kunskapen om EG-ritten och dess krav i forhallande till den
sedvanliga normgivningen. Finansinspektionen och Konkurrensverket in-
stdmmer i revisorernas slutsatser. Svenska Kommunférbundet saknar ett
lattillgangligt system for information om EG-rétten dar kommunerna kan ta
del av de direktiv som antagits av ministerradet och de EG-férordningar som
géller. Informationen om EG-direktiven har enligt Kommunférbundet visat
sig vara mycket viktig i praktiken eftersom manga direktiv har direkt effekt
och darmed géller fore svensk ratt. Lantbrukarnas Riksférbund instammer i
att kompetensen och kunskapen om EG-rétten inom statsforvaltningen maste
hojas.

Revisorernas 6vervaganden

Revisorerna anser att det finns skal att starka arbetet med att inforliva EG:s
rattsakter. T.ex. far den svenska forvaltningsstrukturen, som skiljer sig fran
ovriga medlemslénders, konsekvenser for inforlivandearbetet.

Flera remissinstanser har betonat behovet av samordning i inforlivandear-
betet, sarskilt da olika departement och myndigheter ar berérda av foreskrif-
terna. Revisorerna anser att regeringen bér férsoka reducera de negativa
konsekvenser som uppkommer till foljd av forvaltningens struktur i Sverige.
Regeringen bor samordna normgivningen pa omraden som berér flera depar-
tement och myndigheter.

| budgetpropositionen for 1998 anger regeringen att EU-medlemskapets
konsekvenser for dimensioneringen av Regeringskansliet skall analyseras.
Revisorerna forutsétter att regeringen i den ndmnda analysen sarskilt upp-
marksammar behovet av resurser for arbetet med att inférliva EG-rétten.

Revisorerna anser att kompetensen bor hojas inom statsforvaltningen for
att oka forstdelsen och kunskapen om EG-rétten och dess krav i forhéllande
till den sedvanliga normgivningen. Tillgdngen pa EG:s réttsakter maste dess-
utom forbattras i syfte att starka efterlevnaden och tillampningen av EG-
ratten. De remissinstanser som berért denna fraga instammer i revisorernas
bedémning.

e Revisorerna foreslar att regeringen starker sina insatser for att samordna
inforlivandet av normgivningen inom omraden som berér flera departement
och myndigheter. Regeringen bor se 6ver resurserna for arbetet med att infor-
liva EG-ratten inom Regeringskansliet, vidta atgarder for att forbattra kom-
petensen och kunskapen om EG-rétten inom statsforvaltningen samt forbéattra
tillgangen pa EG:s rattsakter.
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2.2 Inforlivandearbetet
Rapporten

| rapporten konstateras att det svenska lagstiftningsforfarandet vél klarar
inforlivandet av EG-ratten och att inforlivandearbetet inte avviker p& nagot
avgorande satt fran sedvanligt normgivningsarbete. Ofta finns dock oklarhet-
er i EG-direktiven som kan bero pa att de formulerats utifran kompromisser
mellan kommissionen, radet och de olika medlemsstaterna. Detta underlattar
inte inforlivandearbetet men skapar ett visst tolkningsutrymme fér den nat-
ionelle lagstiftaren.

Utredningsunderlaget

Inféor EU-medlemskapet diskuterades frdgorna om utredningsvasendet och
remissforfarandet i propositionen (prop. 1994/95:19) om Sveriges medlem-
skap i Europeiska unionen. D4r sdgs bl.a. att utredningsvésendet inte kom-
mer att minska vare sig i omfattning eller betydelse till f6ljd av medlemskap-
et men att det kan komma att fa en delvis annan inriktning.

I granskningen har framkommit att dessa tankegangar inte helt har foljts.
De utredningar som i dag tillsatts fér sedvanligt svenskt normgivningsarbete
har inte fordndrats, men utredningar vid inforlivande av EG-rétt tycks vara av
en annan karaktar. Utredningar kan tillsattas i de fall frdgorna & mer omfat-
tande, som t.ex. i samband med EG:s datadirektiv respektive arbetstidsdirek-
tiv. I vissa fall utarbetas en departementspromemoria for att klargéra hur
inférlivandet 1ampligen bor ske. De samordningsproblem som kan félja av
den svenska férvaltningsstrukturen kan da ocksa uppméarksammas.

Utredningarnas forsdmrade kvalitet har understrukits av flertalet intervju-
ade organisationer. Aven Riksdagens revisorer har tidigare riktat kritik mot
kommittévésendet (1997/98:RR3). | granskningen framkom dessutom att det
inte alltid framgér vilka tolkningsutrymmen som finns inom EG-direktivens
ramar samt skalen till att utredaren, och senare regeringen, foreslar en viss
Iésning. Bristen pa klarhet i dessa avseenden leder till att remissinstanserna
inte alltid vet vad som ar mojligt att paverka da de utformar sina remissytt-
randen. Det dr dessutom ofta oklart vilka konsekvenser en viss 16sning med-
for pa dvrig svensk lagstiftning.

I samband med inférlivande av EG-rétt genomfors ibland dven &ndringar i
normgivningen som inte &r foranledda av EG-réttens krav. Dessa dndringar
anses inte tillrackligt tydliggjorda i utredningarna, vilket leder till att t.ex.
remissinstanserna inte uppmérksammar att de foreslagna andringarna é&r
péverkbara. | revisorernas rapport foreslas att regeringen ser éver de utred-
ningar som ligger till grund for inforlivandet av EG-rétt.

Lagradets uppgifter

| rapporten foreslar revisorerna ocksa att Lagradets uppgift att kontrollera
lagforslag ur ett EG-rattsligt perspektiv ses dver. Sarskilt bor 6vervégas om
Lagradet skall ha en generell uppgift att yttra sig 6ver EG-rattsliga aspekter i
samtliga drenden som &verlamnas till Lagradet och inte endast i samband
med forslag som direkt innebdr inforlivande av EG-rétt.
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Myndigheternas foreskrifter

Myndigheterna har kommit att fa en betydelsefull roll i inférlivandeproces-
sen eftersom den stora andelen direktiv inforlivas via myndighetsforeskrifter.
Innan nya eller andrade foreskrifter beslutas av myndigheterna skickas de
vanligtvis ut pa remiss till olika berérda intresseorganisationer och andra
myndigheter. Remissinstansernas majligheter att paverka forslagen anses
dock vara sma, eftersom foreskrifterna ar utformade utifran det materiella
innehallet 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 nagon kontroll eller uppfdljning av myn-
digheternas foreskrifter. | rapporten foreslas att regeringen inom ramen for
den arliga mal- och resultatdialogen skapar utrymme for uppfdljning av de
mer centrala omradena.

Tidsatgangen i beslutsprocessen

Inforlivandeprocessen har i huvudsak fungerat tillfredsstallande. En brist ar
emellertid att den svenska inforlivandeprocessen tar 1ang tid i ansprak. Detta
beror dels pa att Sverige vanligtvis inforlivar via transformation, dels pa att
den svenska beslutsprocessen tar lang tid. | vissa fall har inforlivandet blivit
forsenat &ven om man pabdrijat arbetet i god tid. Normalt har man tva ar pa
sig att inforliva och da skall alla stegen i den svenska beslutsprocessen hin-
nas med — utredningsarbete, remissforfarande, propositionsarbete, eventuell
lagradsremiss samt riksdagsbehandling. Revisorerna foreslar i rapporten att
regeringen undersoker hur den svenska beslutsprocessen fungerar i samband
med inforlivande av EG-rétt.

Remissinstansernas synpunkter
Utredningsunderlaget

Utrikesdepartementet papekar att regeringen i proposition 1997/98:136 s. 28
uttalat att kommittévésendet skall ses éver. Vad Riksdagens revisorer har
foreslagit torde dérmed bli tillgodosett. Finansinspektionen instdmmer i att
utredningarna pa ett mer allsidigt satt borde belysa konsekvenser for Gvrig
svensk lagstiftning, tolkningsutrymme inom EG-direktivets ram etc. Kon-
kurrensverket instdmmer i forslaget och tillagger att verket tidigare efterlyst
en &tergdng till ett mer objektivt och analyserande utredningsforfarande nar
det géller kommittévésendet. Konsumentverket & av samma mening som
revisorerna och upplever att forslag som bygger pd EG-direktiv kan vara
oklara och vaga.

Svenska Kommunforbundet anser att nar det galler frdgor med EU-
anknytning maste det ges storre utrymme for synpunkter fran den kommu-
nala sektorn. For kommunernas del innebér inforlivandet av EG-rétten in-
formationsproblem och det finns anledning till kritik nér det géller den stat-
liga forankringen hos kommunsektorn vid inforlivandet. Enligt Lantbrukar-
nas Riksférbund &r hogre kvalitet pa utredningar och hansynstagande till det
nationella tolkningsutrymme som finns inom EG-réttsakternas ramar mycket
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rimliga krav. Svenska Bankforeningen anser att den féreslagna éversynen ar
angelagen. Foreningen instdimmer i mycket av det som redovisas i detta
avsnitt i rapporten.

Lagradets uppgifter

Nar det géller Lagradets uppgifter anser Justitiedepartementet att fragan om
hur detaljerad regleringen i regeringsformen av Lagradets granskningsskyl-
dighet skall vara sjalvklart kan diskuteras. Det star emellertid klart att den
nuvarande regleringen inte satter upp nagra granser for Lagradets skyldighet
att prova hur lagforslag forhaller sig till det EG-rattsliga systemet. Justitiede-
partementet, Utrikesdepartementet, Svea hovratt och Lagradet anser att
denna provning redan i dag ingdr som en integrerad del i Lagradets gransk-
ningsuppgift. Nagot egentligt behov av en Gversyn av Lagradets uppgifter
foreligger darfor inte. Regeringsratten och Domstolsverket anser att det
narmast ar sjalvklart att Lagradets granskning, som bl.a. omfattar hur en-
skilda forslag stéller sig till grundlagarna och rattsordningen i évrigt, jamval
bor innefatta europarttsliga aspekter. Domstolsverket framhaller dven att
Lagradets uppgift p& s satt blir mera omfattande och darmed kan formodas
stalla krav pa en resursforstarkning.

Lantbrukarnas Riksférbund och Svenska Bankforeningen héller med om
att Lagréadets roll bor forstarkas nar det galler att kontrollera lagforslag ur
EG-rattsliga perspektiv i samtliga drenden som Lagradet har att behandla.

Myndigheternas foreskrifter

Utrikesdepartementet, Finansdepartementet och Statskontoret gér bedém-
ningen att det aviserade uppdraget &t Statskontoret i proposition 1997/98:136
kommer att innefatta frdgan om styrning och uppfdljning av myndigheternas
foreskriftsarbete i samband med inférande av EG-regler. Statskontoret anser
att det &r angeléget att regeringen utformar en effektiv styrning och uppfolj-
ning av myndigheternas foreskriftsverksamhet. Lantbrukarnas Riksforbund
anser att det ar anmarkningsvart att ndgon kontroll eller uppféljning av myn-
digheternas foreskrifter inte sker. LRF héller inte med om att forfarandet att
lagga en stor del av inférlivandet i handerna pa myndigheterna fungerar val.
Svenska BankfGreningen &r positiv till revisorernas forslag till uppféljningar
av myndighetsforeskrifter.

Tidsatgangen i beslutsprocessen

Utrikesdepartementet delar revisorernas uppfattning att det inte &r ovanligt
att det uppstar problem nar det galler att genomfora direktiv i ratt tid. Erfa-
renheten visar att ett snabbt genomférande av EG-réttsakter underlattas om
de tjdnstemé&n som kommer att arbeta med genomfdrandet av en rattsakt i
Sverige ocksa deltar i beredningen av radets beslut om antagande av rattsak-
ten i den berdrda radsarbetsgruppen. Finansinspektionen stéller sig positiv
till forslaget att se Gver den svenska beslutsprocessen.

Aven Kommerskollegium anser att den svenska beslutsprocessen bor ses
over for att undvika fordragsbrott pad grund av for sent inforlivande av EG-
rattsakter. | detta sammanhang diskuterar Kommerskollegium &ven den
svenska formen for inforlivande. 1 Sverige anvands ndstan uteslutande
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transformation for inforlivande av internationell ratt. Men i och med EES-
avtalets ikrafttrddande torde inkorporering av EG-direktiv ha blivit vanli-
gare. Kommerskollegium anser att ingen av dessa metoder i renodlad form
ar lamplig eller tillracklig for att inforliva EG-direktiv. | stéllet kravs en
kombination av bada metoderna. Vid EG-direktiv sarskilt av teknisk karaktar
foresprakar Kommerskollegium att direktivet inkorporeras i stallet for att
transformeras. Detta skulle gora inférlivandeprocessen snabbare. Ett led i att
utreda huruvida en dkad anvandning av inkorporering &r mojlig kan vara att
studera Danmark, som anvéander béade inkorporering och transformation.

Revisorernas 6vervaganden
Utredningsunderlaget

Efter att ha tagit del av remissinstansernas synpunkter anser Riksdagens
revisorer att regeringen bor 6ka framforhallningen infér inforlivandet av
kommande EG-direktiv och se éver formerna for utredningsarbetet i sam-
band med detta. Utredningarna bor halla en hog kvalitet och pa ett mer allsi-
digt satt belysa konsekvenserna for Ovrig svensk lagstiftning, bl.a. vilket
tolkningsutrymme som finns inom EG-direktivens ramar.

Lagradets uppgifter

I granskningen foreslar revisorerna att Lagradets uppgift att kontrollera lag-
forslag ur ett EG-réattsligt perspektiv ses dver. Revisorerna menar att det
sarskilt bor dvervagas om Lagradet bor fa en generell uppgift att yttra sig
over de EG-réttsliga aspekterna pa samtliga arenden som Gverlamnas till
Lagradet och inte endast i samband med forslag som direkt innebar inforli-
vande av EG-ratt. Lagradet har i dag en skyldighet att generellt beakta de
EG-réttsliga aspekterna vid granskning av lagtext, vilket dven flera remissin-
stanser papekat. Lagradet papekar dessutom att det i den nuvarande regle-
ringen inte heller finns nagra granser for Lagradets skyldighet att préva hur
lagforslag forhaller sig till det EG-rattsliga systemet. Revisorerna utgar dar-
med frdn att de EG-rattsliga aspekterna kommer att beaktas av Lagradet.
Négon 6versyn ar darfor inte motiverad pa denna punkt.

Myndigheternas foreskrifter

Regeringen &r ansvarig for inforlivandet av EG-rétten och for att myndighet-
ernas foreskrifter dverensstimmer med de uppstallda malsattningarna och
kraven i EG-direktiven. Riksdagens revisorer anser darfor att regeringen
inom ramen for den arliga mél- och resultatdialogen bor skapa utrymme for
uppféljning av myndighetsforeskrifterna inom de mer centrala omradena.
Den utredning som Statskontoret skall gora kan vara en utgangspunkt for
regeringens uppféljning, och regeringen kan darigenom fa ett underlag for
vilka foreskrifter som bor foljas upp.

Tidsatgangen i beslutsprocessen

De remissinstanser som yttrat sig i frigan om beslutsprocessen och tidsbris-
ten instdmmer i revisorernas slutsatser. Med hanvisning till vad som fram-
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kommit i granskningen foreslar revisorerna att regeringen utreder hur den
svenska beslutsprocessen fungerar i samband med inforlivande av EG-ritt.
Revisorerna vill sarskilt framhalla att ett tidigt paborjat forberedelsearbete i
utredningsform kan bidra till att géra hela beslutsprocessen sakrare och mera
effektiv. | samband med revisorernas granskning av kommittévasendet fram-
holls att dven Lagradets granskning &ar beroende av att det grundlaggande
utredningsunderlaget héller hog kvalitet.

o Revisorerna foreslar nar det galler inforlivandearbetet att regeringen ser
6ver formerna for utredningsarbetet infor inforlivande av EG-rétt. Regering-
en bor folja upp myndigheternas foreskriftsarbete och utreda hur den svenska
beslutsprocessen fungerar i samband med inférlivande av EG-ratt.

2.3 EG-réttens effekter och forberedelsearbetet
Rapporten
TvA rattssystem

EU-medlemskapet har inneburit att det numera finns tva rattssystem i Sve-
rige — EG-ratten och den svenska ratten. Systemen skiljer sig at pa en rad
punkter. T.ex. har Sverige, liksom flera andra lander i Europa, foljt principen
att lagarna skall innehélla en lag detaljeringsgrad. Kortfattade lagar har
”fyllts ut” i férarbetena. Inom EG-rétten finns det daremot inga forarbeten.
EG-direktiv ar darfor vanligtvis detaljerade, vilket resulterar i att den nation-
ella normgivning som féranleds av direktiven ofta & mer detaljerad &n sed-
vanlig svensk normgivning.

Eftersom det krdvs att EG-rétten inforlivas i den nationella lagstiftningen,
och inte i forarbeten, kan de svenska forarbetenas roll &ven komma att for-
andras vad galler sedvanligt nationellt lagstiftningsarbete. Forarbetenas fram-
tida roll bor darfor tydliggoras. Aven utskottsbetinkandenas betydelse kan
komma att forandras i framtiden, sérskilt i samband med inforlivande av EG-
réatt, eftersom stora delar av regeringens propositioner ar foranledda av redan
fastlagda EG-direktiv.

Vid inforlivande av EG-rétt ar det betydelsefullt att den nya normgivning-
en ar konsistent med den sedvanliga nationella lagstiftningen. Det &r viktigt
att inforlivandet inte leder till att det skapas “europeiska systemtdnkanden”
inom den svenska rattsordningen. EG-ritten kan inte endast “lyftas in i” den
svenska normgivningen, utan rattssystemen maste integreras. Detta 4r av stor
vikt for att lagstiftningen skall halla en s hog kvalitet som majligt.

| revisorernas rapport foreslas att regeringen tar initiativ till en utredning
om EG-réttens effekter pa den svenska nationella ratten, om forarbetenas
framtida funktion och betydelse och utskottsbetdnkandenas roll.

Forberedelsearbetet

I revisorernas rapport framhalls dven forberedelsearbetets roll. Riksdagens
revisorer anser att det svenska forberedelsearbetet vad géller EU-fragor ar av
avgorande betydelse och att det generellt bor forstarkas. Arbetet med EU-
frdgor bor sa langt mojligt tidigarelaggas inom statsforvaltningen. De
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svenska standpunkterna, med dartill hérande motiv och utredningsunderlag,
maste klargoras tidigt for att Sverige skall ha mojlighet att spela en roll i de
europeiska beslutsprocesserna. 1 granskningen framkom ocksé att riksdagen
kommer in sent i EU-arbetet.

Det finns flera satt att forstarka forberedelsearbetet och tidigarelagga arbe-
tet med EU-fragorna. Enligt revisorernas mening borde kommittéer kunna
anvandas aven for att forbereda svenska stindpunkter i fragor som initieras
av kommissionen. En annan mdjlighet &r att regeringen i s.k. princippropo-
sitioner presenterar grundlaggande tankegangar kring svenska stillningsta-
ganden inom EU:s olika sakomréaden. Riksdagen skulle darmed ges méjlig-
heter att i ett tidigt skede uttala sig om Sveriges agerande infor férhandlingar
om bl.a. EG-direktivens innehdll och omfattning. Riksdagens EU-arbete
skulle ocksd kunna forstarkas om fackutskotten i 6kad grad behandlade EU-
fragorna redan fran det inledande skedet fram till beslut i kammaren.

Remissinstansernas synpunkter
TvA rattssystem

Justitiedepartementet, Utrikesdepartementet och Svea hovratt anser att en
utredning av det slag som fareslas i rapporten inte i forsta hand synes vara en
uppgift for det statliga utredningsvasendet. Daremot &r d&mnet med sakerhet
av intresse och val lampat for den samhalls- och réttsvetenskapliga forsk-
ningen. Enligt hovrattens uppfattning kan EG-rattens effekter pa svensk
lagstiftning och lagtolkning inte bedémas redan nu.

Andra remissinstanser — Finansinspektionen, Konkurrensverket, Svenska
Kommunférbundet och Svenska Bankforeningen — delar revisorernas upp-
fattning att EG-rattens effekter pa den svenska ratten bor utredas.

Forberedelsearbetet

Utrikesdepartementet delar uppfattningen att kommittéer i hdgre grad skall
anvandas i forberedelsearbetet och att svenska stallningstaganden slas fast i
s.k. princippropositioner i fall déar det géller stora eller principiellt viktiga
fragor. Finansinspektionen delar revisorernas uppfattning. Finansinspektion-
en anser att en mycket viktig forutsattning for forberedelsearbetets effektivi-
tet och kvalitet ar att dokument anlander i sddan tid fére sammantraden att
det finns tidsmassigt utrymme for forberedelse och samrad.

Konkurrensverket understryker vikten av att redan i samband med forbere-
delse av EG-rattsakter fora in de aspekter som kommer att fa betydelse nar
frdgan om inforlivandet i svensk ratt sedermera aktualiseras. Omvant torde
de insikter och erfarenheter som framkommer i denna forhandlingsfas vara
av varde for att Overfora intentionerna bakom exempelvis direktiv till
svenska regler.

Vid fragor av politisk vikt anser Svenska Kommunforbundet i likhet med
revisorerna att ett forfarande med princippropositioner dar de svenska posit-
ionerna laggs fast, bor Overvagas. Svenska Bankféreningen instammer i
forslaget och tillagger att det bor dvervagas att i instruktionen for Regerings-
kansliet inféra en bestdmmelse om att inrétta referensgrupper i vilka foretra-
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dare for myndigheter och néringslivsorganisationer deltar. Konkurrrensver-
ket framhéller det nodvéndiga i att de myndigheter och organisationer som
deltar i arbets- och referensgrupperna pa ett tidigt stadium far kannedom om
vilka frAgor som bereds inom Europeiska kommissionen s att de darmed far
majlighet att Iamna synpunkter till grund for en svensk standpunkt.

Revisorernas 6vervaganden
Tva réattssystem

Revisorerna konstaterar att det finns olika uppfattningar rérande forslaget om
en utredning om EG-rattens och den nya rattskulturens effekter pd den
svenska nationella ratten. Nagra remissinstanser anser att det kan vara lamp-
ligt att forskningen tar hand om en sadan utredning. Andra delar revisorernas
uppfattning att EG-rattens effekter pa den svenska ratten bor utredas. Reviso-
rerna for sin del vill understryka att det finns ett flertal oklara fragor som
géller integreringen av de olika rattskulturerna som bor analyseras, liksom de
framtida effekterna av den férandrade situationen. Det ar ocksd mojligt att
inom ramen for en statlig kommitté engagera forskare, vilket kan bidra till att
forskningen far en mer direkt anknytning till de forvaltningspolitiska fragor
som berér EG-réatten. Med hénvisning till vad som framkommit i gransk-
ningen anser revisorerna att regeringen bor ta initiativ till en utredning om
EG-rattens effekter pa den svenska nationella ratten.

Forberedelsearbetet

De remissinstanser som har berort forberedelsearbetet instdimmer i revisorer-
nas slutsatser och Overvdganden att forberedelsearbetet ar av avgorande
betydelse vad galler EU-fragor och att det bor forstarkas. Med hanvisning till
vad som framkommit i granskningen féreslar revisorerna att regeringen far i
uppdrag att vidta atgarder for att starka forberedelserna i samband med EU-
arbetet. Revisorerna anser att en 6kad anvandning av kommittéer kan vara en
vdg. Revisorerna vill hédr hanvisa till sin tidigare granskning av kommittéva-
sendet (fors. 1997/98:RR3, s. 13). Det &r sarskilt viktigt att regeringen finner
satt att forbattra riksdagens mojligheter till inflytande redan i forberedelsear-
betet. Av regeringens beslutsunderlag till riksdagen bor bl.a. framga vad som
ar bundet av redan beslutade EG-direktiv och vari det svenska handlingsut-
rymmet bestar.

e Riksdagens revisorer foreslar att regeringen tillsatter en utredning om
EG-rattens effekter pa den svenska nationella ratten. Regeringen bor ocksa
vidta atgarder for att starka forberedelsearbetet vad géller EU-fragor.
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3 Revisorernas forslag

Riksdagens revisorer foreslar

1. att riksdagen som sin mening ger regeringen till k&nna vad reviso-
rerna anfort i avsnitt 2.1 om samordning, kompetens och tillgang till
EG:s réttsakter,

2. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kdnna vad reviso-
rerna anfort i avsnitt 2.2 om arbetet med att inforliva EG:s réttsakter,
3. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kdnna vad reviso-
rerna anfort i avsnitt 2.3 om utredning av EG:réttens effekter och for-
beredelsearbetet vad galler EU-fragor.

Detta &rende har avgjorts av revisorerna i plenum. | beslutet har deltagit
revisorerna Per Olof Hakansson (s), Anders G Hogmark (m), Anita Jénsson
(s), Bengt Kronblad (s), Margit Gennser (m), Marianne Carlstrém (s), Bir-
gitta Hambraeus (c), Sverre Palm (s), Bengt Harding Olson (fp), Leif Mark-
lund (s) och Ingvar Eriksson (m).

Vid drendets slutliga handlaggning har vidare nérvarit kanslichefen Ake
Dahlberg och utredningschefen Margaretha Stalfors (féredragande).

Stockholm den 9 juni 1998

Pa Riksdagens revisorers vagnar

Per Olof Hakansson

Margaretha Stalfors
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Forord

Riksdagens revisorer har granskat Sveriges inforlivande av EG-ratten. Beslu-
tet att granska inforlivandet foranleddes av en promemoria om Riksdagens
revisorers arbete med EU-frigor.! Syftet med granskningen har varit att
undersoka formerna for och resultatet av det svenska inforlivandearbetet.
Framfor allt har riksdagens och regeringens arbete med att fora in de EG-
rattsliga reglerna i den svenska rattsordningen studerats. Aven myndigheter-
nas arbete med att inforliva EG-direktiv genom utfardande av foreskrifter
behandlas i granskningen.

Revisorerna har genom intervjuer inhamtat erfarenheter fran tjansteman
inom riksdagen och Regeringskansliet. Aven representanter for olika organi-
sationer som i sin verksamhet kommer i kontakt med det svenska inforlivan-
det av EG-rétten har intervjuats. Revisorerna har vidare inhdmtat synpunkter
fran EG-kommissionen.

Denna rapport har utarbetats av revisorernas tredje avdelning. | avdelningen
ingar foljande ledamoter och suppleanter: Anders G Hogmark (m) ordfo-
rande, Anita Jénsson (s), Bengt Harding Olson (fp), Bengt Kronblad (s),
Christina Pettersson (s), Lennart Brunander (c), Stig Grauers (m) och Hans
Stenberg (s).

P& revisorernas kansli har revisionsdirektoren Cristina Eriksson utfort det
huvudsakliga utredningsarbetet och haft ansvaret for rapporten. Rapporten
har slutférts av jur. kand. Magnus Corell. Aven kanslichefen Ake Dahlberg,
utredningschefen Margaretha Stalfors och fil. kand. Johan Bergstrom har
deltagit i arbetet.

1 Dnr 1997:18(4).
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Sammanfattning

Sverige har genom EU-medlemskapet att félja EG-ratten. Det innebér att de
rattsliga reglerna skall vara lika, att tolkningen skall vara densamma och att
tillampningen skall f6lja samma monster i Sverige som i de dvriga medlems-
landerna. Férutom att Sverige som medlemsland ar skyldigt att folja fordra-
gen och de bindande réttsakterna, &r &ven EG-domstolens praxis och de
internationella avtal som gemenskapen ingéatt bindande. Den nationella
normgivningsrétten har harmed begransats.

Fore Sveriges medlemskap i EU konstaterades i flera utredningar att EU-
arbetet och inforlivandet av EG-réatten skulle komma att paverka bade depar-
tement och myndigheter, liksom intresseorganisationer och andra organ.
Detta bekraftas ocksa av denna granskning.

EU-medlemskapet och EU-arbetet har dock inte medfort att myndigheterna i
nagon storre omfattning omorganiserats eller omstrukturerats. Inte heller
arbetet med att inforliva EG-ratten har foranlett nagra stérre strukturella
forandringar. EU-arbetet har fordelats 6ver departementens och myndighet-
ernas sakenheter, och det nationella och internationella arbetet har vavts
samman.

Vid revisorernas granskning har framkommit att den svenska uppbyggnaden
och strukturen for inférlivande av EG-rétt fungerar tillfredsstallande. Detta
beror bl.a. pa att inforlivandet i princip 6verensstimmer med det sedvanliga
normgivningsarbetet for vilket fasta rutiner finns sedan l&nge.

Aven av statistik fran EG-kommissionen framgar att resultatet av det svenska
inforlivandet av EG-ratten &r gott, bade kvalitativt och kvantitativt, i forhal-
lande till 6vriga medlemslander. Det skall dven hdllas i atanke att Sverige
inforlivat en omfattande mangd rattsakter under en kort tid i forhallande till
flertalet Gvriga medlemslander.

Aven om arbetet fungerar tillfredsstillande & ménga av de overgripande
principiella frdgorna kring EG-rattens inférlivande inte belysta. Detta galler
t.ex. frdgor som EG-réttens langsiktiga effekter pa den svenska rattskulturen
och den svenska rattsordningen, domstolarnas arbete m.m.

Revisorernas granskning ger vid handen att vissa atgarder behover vidtas for
att starka arbetet med att inforliva EG:s rattsakter. T.ex. far den svenska
forvaltningsstrukturen, som skiljer sig fran Gvriga medlemslanders, konse-
kvenser for inforlivandet. Uppdelningen av olika fragor inom EG stammer
inte alltid 6verens med den arbetsférdelning som géller i Sverige. Flera de-
partement och myndigheter kan séledes vara berérda av t.ex. ett och samma
direktiv. Skillnaderna kan leda till effektivitetsforluster eftersom direktivet
kan foranleda flera myndigheter att utfarda foreskrifter. Revisorerna anser att
dessa fragor bor uppmarksammas av regeringen. Regeringen bor ocksa strava
efter att samordna normgivningen pa omraden som regleras av samma ratts-
akt.
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EG-rétten har blivit ett andra rattssystem vid sidan av det svenska. Nya krav
stélls pa statsforvaltningen och kompetensen maste darfor hojas for att 6ka
forstaelsen och kunskapen om EG-rétten och dess krav i forhallande till den
sedvanliga svenska normgivningen. | den analys av EU-medlemskapets
konsekvenser som regeringen aviserat forutsétter revisorerna att behovet av
resurser for arbetet med att inforliva EG-ratten uppmérksammas sarskilt.
Tillgdngen pa EG:s rattsakter maste dven forbattras inom statsforvaltningen
s att efterlevnaden och tillampningen av gemenskapsratten starks.

Kvaliteten pa de utredningar som ligger till grund for inforlivande av EG:s
rattsakter har kritiserats i olika sammanhang. Revisorerna anser att utred-
ningarna bor halla hog kvalitet och pa ett mer allsidigt sétt belysa konsekven-
serna for ovrig svensk lagstiftning och Ovriga aspekter som framkommit i
granskningen.

Som ett led i den svenska beslutsprocessen kan regeringen 1&mna lagforslag
till Lagréadet for remiss. Aven riksdagsutskotten har méjlighet att inhamta
Lagradets synpunkter. Revisorerna anser att Lagradets uppgift att kontrollera
lagforslag ur ett EG-rattsligt perspektiv bor ses dver. Sarskilt bor dvervagas
om Lagradet skall ha en generell uppgift att yttra sig 6ver EG-rattsliga
aspekter pa samtliga arenden som lamnas till Lagradet och inte enbart i sam-
band med forslag som direkt innebdr inforlivande av gemenskapens réattsak-
ter.

Eftersom regeringen dr ytterst ansvarig for inforlivandet av EG-rétten och for
att myndighetsforeskrifter motsvarar kraven i EG-direktiven bor regeringen,
inom ramen for den arliga mal- och resultatdialogen, skapa utrymme for
uppféljning av myndighetsforeskrifterna inom de mer centrala omradena.

Den svenska beslutsprocessen tar lang tid i ansprdk med kommittéarbete,
remissforfarande, propositionsarbete, ev. lagradsremiss och riksdagsbehand-
ling. Mot bakgrund av detta anser revisorerna att regeringen nérmare bor
utreda hur beslutsprocessen fungerar i samband med inférlivandet av EG-
ratten.

Regeringen bor vidare ta initiativ till en utredning om EG-rattens och den
nya rattskulturens effekter pd den svenska nationella ratten. Forarbetenas
framtida funktion och betydelse bor belysas, liksom utskottshetdnkandenas
roll. Det finns ett flertal oklara fragor som galler integreringen av de olika
rattskulturerna, och vidare bor de framtida effekterna av den forandrade
situationen utredas.

Riksdagen revisorer anser att det svenska forberedelsearbetet &r av avgo-
rande betydelse och att forberedelsearbetet vad galler EU-fragor generellt bor
forstérkas.
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1 Granskningens bakgrund och upplaggning

1.1 Bakgrund

Sverige har genom EU-medlemskapet att folja EG-réatten. Det innebér att de
EG-réttsliga reglerna skall vara lika, att tolkningen skall vara densamma och
att tilldmpningen skall folja samma monster i Sverige som i de 6vriga med-
lemslédnderna. Forutom att Sverige som medlemsland &r skyldigt att folja
fordragen och de bindande rattsakterna, & &ven EG-domstolens praxis och
de internationella avtal som gemenskapen ingétt bindande. Den nationella
normgivningsratten har hdrmed begrénsats.

EU:s verksamhet brukar illustreras med tre pelare. Den forsta pelaren bestar i
huvudsak av det traditionella ekonomiska samarbetet, EG.2 Andra pelaren
utgdrs av den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken, GUSP. Tredje
pelaren omfattar samarbetet i rattsliga och inrikes fragor, t.ex. polisiart sam-
arbete. Inom EU &r det endast EG som har normgivningskompetens, dvs. ratt
att utarbeta réattsakter, och det &r bara inom den forsta pelaren som EG-
domstolen har ratt att déma. Samarbetet i den forsta pelaren dr dessutom
dverstatligt, dvs. ett beslut kan trada i kraft utan att alla medlemslander star
bakom det.

Europeiska unionens rad (ministerradet eller radet), Europaparlamentet
(parlamentet) och Europeiska kommissionen (EG-kommissionen eller kom-
missionen) kan, enligt artikel 189 i EG-fordraget, besluta om tre slag av
bindande rattsakter — férordningar, direktiv och beslut. Férordningar &r
direkt tillampliga i medlemsl&nderna och anvands nér det krévs en enhetlig
reglering inom hela gemenskapen. Direktiv riktar sig till medlemslanderna
och anger ett visst resultat som skall uppnas inom en bestamd tid. Gemen-
skaperna later emellertid medlemslanderna sjélva bestimma form och tillva-
gagangssatt for direktivets inforlivande i den nationella normgivningen.
Gemenskapernas beslut ar déaremot bindande endast for de adressater, t.ex.
stater, som de &r riktade till.

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

Sverige inforlivade flertalet av EG:s rattsakter redan i samband med EES-
avtalet, vilket tradde i kraft den 1 januari 1994. Nér Sverige sedan blev med-
lem i EU fran den 1 januari 1995 hade en stor del av rattsakterna redan infor-
livats. Medlemskapet innebdr att Sverige deltar i arbetet med att utforma nya
regler.

2 Aven Europeiska kol- och stélgemenskapen, EKSG, och Europeiska atomenergige-
menskapen, Euratom, hor till den forsta pelaren.
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Det dr den svenska regeringen som ansvarar for att det inte utfardas nagra
svenska forfattningar som strider mot EG:s rattsakter, EG-domstolens praxis
eller de internationella avtal som gemenskapen ingétt. Administrationen och
verkstallandet av EG-ratten har dock kommit att till stor del genomféras av
forvaltningsmyndigheterna.

1.2 Initiativet

Riksdagens revisorer beslutade i januari 1997 att genomfora tre forstudier
om regeringens EU-arbete: regeringens roll i EU-arbetet, EG-rétten och
utvecklingsbistandet.

Da forstudien om inforlivandet av EG-ratten presenterades i maj 1997, beslu-
tade revisorerna att genomfdra en granskning av Sveriges inforlivande av
EG-ratten, vilken hdrmed redovisas.

1.3 Inriktning och syfte

Inforlivandet av EG-rétten har av naturliga skél inte tidigare granskats och
arbetet med att utveckla arbetsformerna pagar fortfarande. Revisorerna anser
dock att omradet &r av stor betydelse for svensk statsforvaltning och det
svenska rattsvasendet. Eventuella svagheter i det svenska inforlivandet bor
uppmarksammas pa ett tidigt stadium. Avsikten med granskningen ar bl.a. att
redovisa hur inforlivandet av EG-ratten genomfors i forhallande till sedvan-
ligt svenskt normgivningsarbete.

Granskningen koncentreras pa inférlivandet av EG-rétten, dvs. genomfdéran-
det av den normgivning som redan &r beslutad av radet. Det svenska bered-
ningsarbetet fore radets beslut granskas daremot inte.

Det ar endast det forsta pelarsamarbetet som behandlas i granskningen, ef-
tersom det endast & EG som har normgivningskompetens, dvs. ratt att utar-
beta rattsakter.

Granskningen inkluderar inte en analys av det materiella innehéllet i den
férandrade normgivningen i forhallande till EG:s réttsakter, utan hur rattsak-
terna inforlivas. Eventuella synpunkter frdn de intervjuade organisationerna
pa det svenska inforlivandet redovisas dock, liksom uppgifter fran kommiss-
ionen vad galler det kvantitativa och kvalitativa inforlivandet i Sverige och
Ovriga medlemslander.

I granskningen behandlas inte den praktiska tilldmpningen av EG:s rattsakter
i Sverige och Gvriga medlemslander, men vissa uppgifter fran kommissionen
om medlemslandernas tillampning redovisas.

De av EG utfardade forordningarna galler i den nationella rétten utan ett
inforlivande, medan direktiven kraver att den nationella lagstiftningen &ndras
sd att direktivens krav och mél uppfylls. Granskningen koncentreras darfor
till inforlivandet av EG-direktiv i den svenska rattsordningen. Flertalet direk-
tiv inforlivades under tiden for EES-avtalet, och granskningen har darfor
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framfor allt kommit att koncentreras till inférlivandet av direktiv beslutade
fore Sveriges EU-medlemskap.

Vad gadller svensk normgivning, som inte har sin grund i sérskilda beslut
inom EG, hanteras denna pa sedvanligt satt. EG-rattens principer ligger
emellertid till grund aven for denna normgivning, dvs. det far inte stiftas
svenska lagar som strider mot EG-ratten.

I samband med EG-rattens inforlivande uppstar vissa juridiska fragestall-
ningar, t.ex. vad galler utskottsbetankandenas status. Dessa fragor, som ar av
stor betydelse for den svenska beslutsprocessen och den svenska normgiv-
ningen, behandlas endast dversiktligt i granskningen.

1.4 Upplaggning och metod

Inledningsvis beskrivs i kapitel 2 det svenska EU-arbetet. | kapitel 3 och 4
redovisas kort det svenska regelverket samt EG-rétten. Avsikten &r inte att ge
en fullstandig redovisning av regelverkens utformning utan snarare att ge en
overblick over deras innehéll och utformning infor behandlingen av inforli-
vandeprocessen.

Inforlivandet av EG-rétten i andra medlemslénder, liksom vissa statistiska
uppgifter fran kommissionen om medlemslandernas formaga att uppfylla
EG-réttens krav, redovisas i kapitel 5. Den svenska inforlivandeprocessen
beskrivs i kapitel 6.

Revisorernas rapport bygger till stor del pa de intervjuer som genomforts. De
intervjuade organisationernas uppfattningar om det svenska inforlivandet
aterges i kapitel 7.

Revisorernas slutsatser och dvervaganden aterfinns i kapitel 8.

Fakta om EG-rétten och dess inforlivande har inhamtats fran bl.a. proposit-
ioner, utskottshetdnkanden, litteratur och statistiska sammanstéllningar.
Inforlivandeprocessen i Europa redovisas framfor allt utifrdn material och
uppgifter fran EG-kommissionen. Litteratur och andra skriftliga kallor finns
fortecknade under Referenser.

Intervjuerna med representanter for departement, myndigheter, intresseorga-
nisationer m.fl. har varit av stor betydelse for att inhdmta kunskap och erfa-
renhet om det svenska inforlivandearbetet. Sammantaget har ca 70 personer
intervjuats inom 28 organisationer. De intervjuade personerna arbetar med
EG-rattsliga fragor framfor allt pa organisationernas juridiska enheter. Orga-
nisationer som intervjuats ar bl.a. riksdagens utskottskanslier, Regerings-
kansliet, myndigheter, intresseorganisationer och domstolar. En forteckning
Over intervjuade organisationer finns i bilaga 1.

I bilaga 2 redovisas statistik éver EU-medlemstaternas inforlivande av EG-
rattsliga regler. En dversikt Over tidigare utredningar ges i bilaga 3. Fallbe-
skrivningar av hur nagra EG-direktiv inforlivats i den svenska rattsordningen
aterfinns i bilaga 4.

Fel! Autotextposten ar
inte definierad.
Bilaga 1

24



2 Det svenska EU-arbetet

Europeiska unionen, EU, ar en mellanstatlig organisation med &verstatliga
funktioner. Det som skiljer EU-samarbetet fran annat internationellt samar-
bete &r att medlemskapet bl.a. medfor att Sverige for obegransad tid inte
endast atagit sig folkrattsliga forpliktelser utan dven avhant sig vissa stats-
réttsliga befogenheter, bl.a. normgivningsmakt, till EG:s institutioner.

Beslutsfattandet i radet och Gvriga institutioner sker i enlighet med bestam-
melserna i de gemenskapsfordrag som Sverige tilltradde vid medlemskapet.®
Beslutens bindande verkan uppstod for Sveriges del genom att riksdagen
med stod av regeringsformen Gverlat viss beslutanderatt till EG.* EG har
darmed inom dessa sakomraden behdrighet att fatta beslut som skall tillam-
pas direkt av svenska myndigheter och enskilda.

En stor del av det svenska EU-arbetet utgors av beredningsarbete, dvs. arbete
med att utforma svenska standpunkter innan radet har fattat beslut i ett
arende. Arbetet bedrivs inom samtliga nivder av den svenska statsforvalt-
ningen. | det foljande ges en kortfattad beskrivning av EU-arbetet pa bered-
ningsniva.

2.1 Riksdagens EU-arbete

Sverige har genom medlemskapet i EU fatt inflytande over de fragor som
behandlas i unionen. Manga av fragorna ror riksdagen och dess arbete. Riks-
dagen har anpassat sin organisation for att den skall kunna medverka i EU-
arbetet, detta inte minst for att paverka regeringens agerande vid férhand-
lingar och beslut i unionen. Samverkan mellan riksdagen och regeringen
bedrivs pa olika nivaer och pé olika satt, t.ex. vid plenisammantraden, inom
ramen for riksdagsutskottens verksamhet och sist men inte minst genom EU-
ndmnden.

Regeringen har skyldighet att bade informera och samrdda med riksdagen
infor forhandlingar och beslut i unionen. Alla nya forslag som laggs fram
inom EU overlamnas av regeringen till riksdagens kammarkansli. Nér det
géller viktigare forslag lamnar regeringen dessutom en skriftlig redogérelse
for forslagets innebord och hur svenska regler paverkas. Forslagen och redo-
gorelserna sénds déarefter vidare till de utskott som berdrs samt till EU-
namnden.

I EU-namnden behandlas samtliga frdgor som rér unionens samarbetsomra-
den. Varje vecka sammantrader namnden for att samrada med regeringen om
de fragor som skall behandlas vid nastkommande veckas ministerrddsmaoten
och vilken installning Sverige skall ha i de olika fragorna. EU-namnden kan
dven begara information och samréd i frdgor som annu inte & mogna att tas
upp i ministerradet.

3 Dvs. fordraget om upprattandet av Europeiska gemenskapen,
fordraget om Europeiska atomenergigemenskapen och
Iﬁrdraget om Europeiska kol- och stdlgemenskapen.

RF 10:5.
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EU-fragor som aktualiseras i samband med propositioner och motioner be-
handlas som drenden i 6vrigt av det utskott som har hand om den berérda
sakfragan. Utskotten far del av den information och de redogérelser som
regeringen lamnar till riksdagens kammarkansli, men utskotten kan &ven
kalla till sig statsrdd eller departementstjanstemén for en muntlig redovis-
ning. Utskotten kan dessutom begéra skriftlig information. De synpunkter pa
en fraga som kommer fram vid diskussionerna i utskottet kan foras vidare pa
olika satt. Ett utskott kan t.ex. pa eget initiativ ta upp fragan i ett betankande
och begdra ett riksdagsuttalande. Utskotten kan &ven I&mna synpunkter direkt
till ett statsrdd i samband med att denne kallats till utskottet for att liamna
information. Utskotten kan dessutom redovisa sin uppfattning i yttranden till
EU-namnden. Namnden kan darefter anvanda yttrandena vid samraden med
regeringsforetradarna. Det vanligaste ar dock att utskottsledaméterna tar upp
saken muntligen med sina partikolleger i EU-n&mnden.

Efter det att radet har fattat sitt beslut, t.ex. om forandrad normgivning, vid-
tar arbetet med att inforliva EG-rétten i den svenska rattsordningen. Har
medverkar riksdagen genom att pa sedvanligt satt behandla de lagproposit-
ioner som foreslas av regeringen, men med utgangspunkten att forslagen
utgor en konsekvens av de beslut som fattats av ministerradet.

2.2 Regeringens och Regeringskansliets EU-arbete

Sveriges medlemskap i EU har inneburit att mangden fragor som skall hante-
ras inom Regeringskansliet har okat patagligt. Kraven pa snabba stallnings-
taganden har ocksa 6kat, liksom komplexiteten. Detta har bl.a. sin grund i att
de inrikes och utrikes fragorna har integrerats till foljd av medlemskapet.

Samtliga departement, Statsrddsberedningen och Regeringskansliets forvalt-
ningskontor har fr.o.m. den 1 januari 1997 sammanforts till en myndighet
bl.a. for att battre kunna tillgodose de dkade kraven frén den svenska inter-
nationaliseringen, framst Sveriges medlemskap i EU.®

I regeringen har statsministern det 6vergripande politiska samordningsansva-
ret for EU-fragorna. Statsministern foretrader Sverige vid regeringschefs-
méten och de méten i Gvrigt som statsministern bestammer. Ovriga statsrad
foretrader Sverige vid ministerradets olika moten.

Huvudansvaret for beredningen av EU-&renden inom Regeringskansliet vilar
pé respektive departement. Varje departementschef ansvarar for att departe-
mentets EU-fragor bereds pa ett &ndamalsenligt satt och att EU-arenden som
beror flera departement bereds gemensamt. Samtliga departement har pa
avdelnings- och enhetsniva integrerat EU-fragor med ordinarie handlaggning
av Gvriga fragor. Normalt finns sarskilda handlidggare pa respektive enhet
med ansvar for EU-fragor inom sakomradet. Varje departement har &ven
inrattat sarskilda samordningsfunktioner for EU-fragor. Deras huvudsakliga
uppgift bestdr i att samordna framtagandet av underlag for svenska positioner

5 Prop. 1996/97:1. Utgiftsomrade 1 s. 20.
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inom ramen for radsarbetet, administrera instruktionsgivning och aterrappor-
tering samt i vissa fall svara for forhandlingsinsatser.

For samordningen av EU-arbetet har det &ven inrattats ett sérskilt EU-
sekretariat, placerat inom Utrikesdepartementet. EU-sekretariatet skall bl.a.
ha overblick dver det pagéende arbetet med EU-organen samt hjalpa Stats-
radsberedningen med samordningen av EU-arbetet inom Regeringskansliet.
EU-sekretariatet har ocksa det dvergripande ansvaret for kontakterna med
riksdagens EU-namnd. Inom Utrikesdepartementet finns ocksa den s.k. inte-
grationsrattsliga arbetsgruppen dar fragor som ar gemensamma for alla de-
partements inforlivande av EG-rétten diskuteras. Den svenska EU-
representationen i Bryssel, som ocksd lyder under Utrikesdepartementet,
foretrader Sverige vid dverldggningar och forhandlingar. For en mer full-
stdndig beskrivning av Regeringskansliets EU-arbete hénvisas till Riksda-
gens revisorers forstudie 1997/98:4, Regeringskansliets arbete med EU-
fragor.

Departementens beredning av EU-fragor har stora likheter med beredningen
av regeringsdarenden. | samband med diskussionerna om ett eventuellt
svenskt medlemskap i EU framkom fran departement och férvaltningsmyn-
digheter att ett medlemskap inte borde innebara nagra betydande forandring-
ar i arbetsfordelningen mellan departementen och myndigheterna. Inte heller
borde ett medlemskap innebara nagra storre organisationsforandringar, uto-
ver resursforstarkningar och vissa omprioriteringar. Man menade att EU-
arbetet inte borde sarskiljas fran 6vriga sakfragor utan bedrivas pa de enheter
som har sakansvaret for respektive omréde.

Aven om medlemskapet trots allt har inneburit férandringar i Regeringskan-
sliets organisation, liksom forandrade arbetsmetoder i vissa avseenden, bed-
rivs dagens EU-arbete till stor del utifran de tankegangar som framkom fére
medlemskapet. Varje departement och dess myndigheter arbetar till stor del
sjélvstandigt, och den interdepartementala samordningen sker i princip ge-
nom den gemensamma beredningen. Aven inom lagstiftningsomradet &r
arbetet till stora delar fordelat och organiserat pd motsvarande satt som fore
Sveriges intrade i gemenskapen.

EU-medlemskapet har inneburit en mycket stor belastning pd Regerings-
kansliets organisation och personal. Personalpolitiken har inte i alla delar
anpassats till de nya forutsattningar som medlemskapet har fort med sig. En
Oversyn av kompetensforsérjningen i Regeringskansliet har aviserats. Den
planerade Gversynen skall ta sin utgdngspunkt i en analys av de faktorer som
paverkar kompetenskraven, bl.a. EU-medlemskapet. Oversynen skall omfatta
rekryteringspolitik, kompetensutveckling, chefsférsérjning, rorlighet och
I6nepolitik. En styrgrupp ledd av statssekreteraren for Statsrddsberedningen
ansvarar for oversynen som skall vara klar den 30 september 1998.6

® Riksdagens revisorer, Personalpolitiken i Regeringskansliet, PM 1997-12-04.
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2.3 Myndigheternas EU-arbete

For att kunna paverka de beslut som fattas inom EU krédvs det att Sverige
medverkar i de av kommissionen och réadet bildade forberedelsegrupperna.
Detta galler bl.a. de kommittéer och arbetsgrupper som utarbetar forslag till
nya direktiv. | férsta hand ar det personal fran de olika myndigheterna som
deltar i detta forberedelsearbete.

Myndigheternas medverkan i EU-arbetet sker pa olika satt, t.ex. i kommiss-
ionens expertkommittéer, verkstallighetskommittéer samt i ministerradets
arbetsgrupper, radsarbetsgrupperna. | verkstallighetskommittéerna och rads-
arbetsgrupperna fungerar myndigheternas tjanstemén som regeringens om-
bud och de far aven instruktioner fran Regeringskansliet. | vilken omfattning
myndigheterna deltar i forberedelsearbetet varierar dock, liksom hur de har
organiserat det interna EU-arbetet inom myndigheten.

EU-medlemskapet har stor paverkan pd myndigheternas forfattningsarbete.
Gemenskapen beslutar i stor utstrackning om réattsregler som ligger inom de
omraden dar forvaltningsmyndigheterna sedan tidigare har bemyndiganden
att besluta om foreskrifter. Forvaltningsmyndigheterna har saledes kommit
att ansvara for en stor del av den nationella normgivning som EG-réatten
kréaver.
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3 Det svenska regelverket

Den svenska statsforvaltningen skiljer sig i vissa avseenden fran forvaltning-
en i de flesta andra EU-lander. Av tradition har Sverige ett jamforelsevis litet
regeringskansli med fristdende, sjalvstindiga forvaltningsmyndigheter. Un-
der de senaste artiondena har det dessutom genomforts en omfattande de-
centralisering, delegering och avreglering inom statsférvaltningen, och for-
valtnings-myndigheterna har fétt en alltmer omfattande behérighet att bl.a.
utfarda foreskrifter inom det svenska normgivningsomradet. Myndigheternas
ratt att utfarda foreskrifter forutsatter dock bemyndigande av riksdagen och
regeringen, eftersom forvaltningsmyndigheterna saknar en sjélvstandig beh-
righet att meddela foreskrifter.

3.1 Den svenska normgivningsmakten

Ytterst harleds den svenska normgivningsmakten fran riksdagen. Riksdagen
stiftar lagar, vilka ger generella bindande regler for enskilda och myndighet-
er. Det ar dock langt ifran alla regler som meddelas av riksdagen. Den s.k.
normgivningsmakten fordelar sig i sjalva verket pa flera: riksdagen, rege-
ringen, de statliga myndigheterna och kommunerna.

I regeringsformen (RF) finns bestammelser om vilka regler som maste ges i
form av lag, och vilka som i stéllet kan ges i form av en férordning eller en
myndighetsforeskrift (RF 8 kap.). Utgangspunkten &r att riksdagen kan stifta
lag i vilket &mne som helst som kommer under dess prévning. Man skiljer
emellertid mellan det obligatoriska omradet och det primdra omréadet. Det
obligatoriska omradet innefattar normgivning som endast kan ske i form av
lag, dvs. riksdagen har exklusiv beslutanderéatt. Inom det primara omradet
har riksdagen daremot mojlighet att delegera normgivningskompetensen till
regeringen (RF 8:7). Riksdagen har &ven mdéjlighet att bemyndiga regeringen
att vidaredelegera (subdelegera) normgivningsmakt till forvaltningmyndig-
heter eller kommuner. Riksdagen kan dessutom delegera normgivningsmakt
till sig understallda forvaltningsmyndigheter, men déremot inte direkt till
regeringen understalld myndighet.

Riksdagen kan vidare besluta om foreskrifter i &@mnen som tillhor regeringens
normgivningsmakt (RF 8:14). Detta betyder att riksdagen kan ingripa genom
beslut om &ndring i eller upphéavande av forordning som utfardats av rege-
ringen. Har bestdmmelser meddelats i form av lag krdvs alltid lag for att
andra dessa (RF 8:17).

Riksdagens normgivning

Tanken ar att svensk lagstiftning skall byggas successivt och moderniseras
allteftersom de problem som skall hanteras andrar karaktér. Det innebér att
riksdagens normgivning paverkas av tidigare lagstiftning p& omradet i fraga.
Bestammelser fran tidigare lagar kan oférandrade lyftas over till ny lagstift-
ning om det inte finns nagra skal att andra bestammelserna. Formuleringar,
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tankegangar och regleringsteknik behélls om dessa fortfarande fyller en
funktion.

Nér riksdagen stiftar lag av ramkaraktdr, dvs. en lag som i huvudsak endast
staller upp malen for en reglering, forutsétter riksdagen att lagen far sitt
konkreta innehdll genom bestammelser som meddelas av regeringen eller
den myndighet som regeringen bestdmmer. Eftersom riksdagen kan ge be-
myndiganden enbart till regeringen och inte direkt till en myndighet under
regeringen, far regeringen en varierande grad av handlingsfrihet.

En lag kan innehalla specifika bemyndiganden da ytterligare foreskrifter kan
behdvas vid tillampning av vissa punkter i lagen. Specifika bemyndiganden
kan dessutom kompletteras med ett allméant bemyndigande att meddela till-
lampningsforeskrifter till hela lagen.

Det framgar normalt inte av lagar eller forarbeten pa vilka grunder riksdagen
beslutar om bemyndiganden. Forutom de skal som anges i RF 8 kap. finns ett
antal ytterligare motiv for riksdagen att delegera normgivning, t.ex. att fra-
gorna som skall regleras ar tekniskt komplicerade och forutsétter detaljerade
specialistkunskaper. Fragor som galler handlaggningsprocedurer, tillsyn,
tillstAndsprévningar osv. lamnar riksdagen till regeringen att reglera eftersom
det ar fraga om ledning av det interna arbetet inom férvaltningen. Ytterligare
ett motiv for riksdagen att ge ett bemyndigande till regeringen ar som bered-
skap infor nagon vantad handelse.

Regeringens normgivning

Med regeringens normgivning avses dels det primara omradet, vilket omfat-
tar den normgivning som inte tillhor riksdagen, dels det omrade som skapas
genom delegation av normgivningsmakten fran riksdagen. Inom det primara
normgivningsomradet beslutar regeringen genom férordning om foreskrifter
om verkstéllighet av lag samt foreskrifter som inte enligt grundlag skall
meddelas av riksdagen (RF 8:13). Denna regeringens befogenhet betecknas
som restkompetensen. | sak omfattar restkompetensen offentligrattslig norm-
givning, och da framst foreskrifter om myndigheters organisation, detaljfore-
skrifter om kommuner, domstolar och statstjansteman, men ocksa i viss man
foreskrifter om sadant som ror forhallandet mellan enskilda och det all-
manna. Det skall enligt RF rora sig om foreskrifter som fran den enskildes
synpunkt inte ar betungande, utan gynnande eller neutrala.

Regeringen far inom det priméra normgivningsomradet delegera at myndig-
het under regeringen att meddela bestammelser. Regeringen far dven dele-
gera at riksdagens myndigheter att meddela bestammelser inom det priméra
omradet, vilka inte avser forhallanden inom riksdagen eller dess myndigheter
(RF 8:13).

Regeringens ratt att delegera den normgivningsbefogenhet som den fatt av
riksdagen ar daremot beroende av ett uttryckligt medgivande fran riksdagen.
Riksdagen kan inte tvinga regeringen till en vidaredelegering, men den kan
daremot begrénsa regeringens valmojligheter. Riksdagen kan bl.a. foreskriva
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att om regeringen vidaredelegerar normgivningskompetens sé skall detta ske
till en av riksdagen namngiven myndighet. Uttrycket “regeringen eller den
myndighet som regeringen bestimmer” innebér att bade regeringen och den
myndighet man vidaredelegerar normgivningskompetensen till samtidigt far
meddela foreskrifter pa det omrade som berérs.

Nér riksdagen delegerar normgivning till regeringen med stod av bemyndi-
gande i RF innebdr detta inte nddvéndigtvis att riksdagen tills vidare helt
avsager sig beslutanderatten inom det delegerade omradet. Riksdagen har
mojlighet att bestdmma att regeringens foreskrifter skall understéllas riksda-
gen for provning (RF 8:12).

P& samma satt som i frdga om lagar ar det vanligt att regeringen lyfter Gver
bestdammelser i &ldre férordningar till nya férordningar. | regeringens férord-
ningsmotiv anges vissa riktlinjer for myndigheternas normgivning genom
exempel pa den typ av foreskrifter som avses. Regeringens bemyndiganden
motiveras genom behov av att precisera vissa begrepp i lagstiftningen, att
utarbeta regler som &r konkreta och anpassade till den praktiska tillampning-
en hos t.ex. leverantdrer och tillverkare.

Myndigheternas normgivning

Forutsattningen for myndigheternas normgivning, foreskriftsverksamheten,
ar att ett bemyndigande givits av regeringen. Det kan vara fraga om norm-
givning inom det primara lagomradet eller regeringens restkompetens eller
réra sig om befogenhet att meddela verksféreskrifter till en lag. Till skillnad
frén regeringen har myndigheter skyldighet enligt forfattningssamlingsfor-
ordningen att i sina forfattningar hanvisa till det bakomliggande bemyndi-
gandet, vilket gor det mojligt att enkelt kontrollera om det finns formellt stéd
for foreskrifterna.

Vid sidan av foreskrifter arbetar myndigheter med en méngd andra doku-
ment, vilka dven kan komplettera de utfardade foreskrifterna. Det géller t.ex.
anvisningar, rekommendationer, uttalanden, kungorelser, yttranden m.m.

3.2 Regelverket och beslutsprocessen
Lagarna

De svenska lagarna beslutas eller &ndras av riksdagen genom beslut i kam-
maren. Lagarna tillkommer i allménhet genom att regeringen beslutar om att
tillsatta en kommitté, vilken far i uppdrag att skriva ett betankande. Kommit-
téns beténkande innehaller forslag till lagtext och motiv samt redogorelser
for kommitténs allménna 6vervéganden. Beténkandet publiceras i Statens
offentliga utredningar, SOU.

Beténkandet remitteras till ett flertal myndigheter och organisationer for
synpunkter. Remissyttrandena sammanstélls darefter i det departement till
vilket lagstiftningsarendet hér. Med beaktande av utredningsforslaget och
remissvaren utarbetas dérefter en proposition om en lag. Innan lagproposit-

Fel! Autotextposten ar
inte definierad.
Bilaga 1

31



ionen far sin slutliga utformning ges 6vriga departement, som pé nagot sétt
berors av lagstiftningen, tillfalle att komma med férslag till &ndringar.

Statsradsheredningen kopplas darefter in for att granska framst lagtextens
utformning. Statsradsberedningens juridiska avdelning skall se till att lagarna
blir sa enhetligt och d&ndamalsenligt utformade som majligt. Lagforslaget och
dess motiv foredras darefter i regeringen som beslutar om att dverldmna
propositionen till riksdagen. Viktigare lagforslag behandlas dock forst av
Lagradet. Forslaget gar pa s.k. lagradsremiss. Lagradet granskar forslaget och
Overlamnar ett yttrande till regeringen med forslag till &ndringar och omfor-
muleringar, vilka regeringen vanligen foljer. Lagforslagen granskas ur ett
EG-rattsligt perspektiv i den man de ar direkt kopplade till en EG-regel. Att
Lagradet inte har horts utgor aldrig nagot hinder for lagens tillampning.

Lagpropositionen 6verlamnas darefter till riksdagen. | riksdagen behandlas
arendet av det utskott till vilket drendet hor. Utskottet kan foresla andringar
och jamkningar i forslaget eller géra egna motivuttalanden. Utskottet kan
dessutom remittera de &ndringar som aktualiseras i riksdagsbehandlingen,
eller hela propositionen, till Lagradet for granskning. Propositionen och
utskottsbetdnkandet foreldggs darefter riksdagen for debatt och beslut i
kammaren. Riksdagen antar dérefter lagen med eller utan &ndringar i forsla-
get. Regeringen har dérefter i uppgift att se till att lagen trader i funktion
genom att utférda, promulgera, lagen, vilket gérs genom att den publiceras i
Svensk forfattningssamling, SFS.

Forordningarna

Allmanna foreskrifter som reglerar den offentliga verksamheten behdver inte
beslutas i form av lag utan kan i stallet ges i en forordning av regeringen. Ett
forslag till forordning utarbetas och bereds inom ett departement pa samma
sétt som ett lagforslag. Forordningen beslutas darefter av regeringen och
publiceras i Svensk forfattningssamling.

Foreskrifterna

Nar en myndighet far i uppdrag av regeringen att skriva och meddela all-
manna foreskrifter galler det mestadels tillampningsforeskrifter till lagar och
forordningar. Ofta handlar det om praktiska detaljer. De beslutas av myndig-
heterna och publiceras darefter i myndigheternas egna forfattningssamlingar.

Tyngdpunkten i den svenska normgivningsprocessen ligger hos myndighet-
erna. Det ar manga ramlagar och forordningar som genom bemyndiganden
lagger normgivningsuppgifter pa ett stort antal myndigheter.
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4 EG-ratten

I de grundlaggande férdragen’ finns regler for hur relationerna mellan med-
lemsstaterna och EU skall fungera. Av férdragen, som utgor den s.k. primér-
ratten, framgar aven pa vilket satt beslut om mer detaljerade regler och nor-
mer kan utarbetas. Malsattningen fran EG 4r inte att man skall ta ndgra sam-
lade grepp Gver hela normgivningsomrédet, utan det som styrt utvecklingen
ar medlemslandernas vilja att ha gemensamma regler och normer pa vissa
omraden. Den sekundara EG-rétten utgors av de forordningar, direktiv, be-
slut och rekommendationer som beslutas enligt artikel 189 i EG-fordraget.
Inom den sekundara ratten regleras ocksa delar av kontrollsystemet.

Det grundldggande beslutsforfarandet vid utformningen av normgivning
inom EG kan forenklat beskrivas pa féljande satt. Kommissionen utarbetar
ett forslag till gemensamma atgarder. Om kommissionen inte fatt befogenhet
att pa egen hand utfarda en rattsakt forelaggs forslaget radet, som i sin tur
éversander det till parlamentet. Nar radet inhamtat yttrande fran parlamentet
och andra remissorgan laggs ansvaret for arendets fortsatta beredning pa
radets beredningsorgan, Coreper. Aven Ekonomiska och sociala kommittén
rad-fragas nar sa foreskrivs i EG-fordraget. Efter beredningen fattar radet sitt
beslut.

Sverige kan inte styra 6ver vilka forslag till rattsakter som skall 1aggas fram
for radet. Sverige kan dock, liksom 6vriga medlemslander, péverka bered-
ningen av forslagen och besluten i radet genom féretradare i de olika EU-
organen.

EG-ratten skall i betydande utstrackning tillampas pd samma satt som in-
hemsk rétt av de nationella myndigheterna. For vissa rattsakter fordras dock
att medlemslanderna fattar ytterligare beslut for att verkningar skall upp-
komma inom den inhemska ratten. EG-ratten maste inforlivas i det nationella
regelverket. Kommissionen dvervakar att detta sker samt att EG-ratten efter-
levs.

4.1 Berednings- och beslutsprocessen vid normgivningsarbetet

Grundmodellen for beslut om férordningar och direktiv inom den forsta
pelaren &r att beslut fattas av radet pa forslag fran kommissionen och oftast
efter det att parlamentet har yttrat sig. Det & kommissionen ensam som
besitter den formella initiativratten, dvs. ratten att ge forslag till radet, och
det ar efter beredning och beslut i kommissionen som ett normgivningsé-
rende initieras. Kommissionen har harmed en policyskapande funktion.

I praktiken tar dock kommissionen initiativ till nya forslag i en mycket be-
gransad omfattning. Det ar betydligt vanligare att initiativet kommer fran
nagon av medlemsstaterna eller fran radet genom s.k. vitbocker. Det &r ocksa

’ Dvs. fordraget om upprattandet av Europeiska gemenskapen, fordraget om Europe-
iska atomenergigemenskapen, fordraget om Europeiska kol- och stalgemenskapen,
Europeiska enhetsakten samt fordraget om Europeiska unionen.
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vanligt att kommissionsférslag uppkommer till f6ljd av internationella dver-
enskommelser, exempelvis GATT-avtalet, vilket kan leda till behov av nya
rattsakter.

Samtliga nya EG-bestdmmelser forbereds i kommissionen, dels med hjélp av
egna experter och oberoende konsulter, dels i samarbete med experter fran
medlemslédndernas departement och myndigheter. Kommissionen bestdmmer
hur forberedelserna skall ga till fran fall till fall. Ofta bildas expertgrupper
med representanter fran bade medlemslanderna och kommissionen. Grup-
perna kan vara tillfalliga och informella eller besta under flera ar. Utkast till
forslag kan ocksa delges nationella tjansteman och berérda intresseorganisat-
ioner for synpunkter.

Det ar de sakansvariga enheterna, de s.k. direktoraten, inom kommissionen
som svarar for utarbetandet och utformningen av de forslag som laggs fram
for ansvarig kommissionar. Direktoratens uppgift bestar framfor allt i att
utarbeta de tekniska losningarna sa att kommissionarerna kan koncentrera sig
pé de viktigaste politiska aspekterna. Nar man inhamtat synpunkter pa utkas-
tet till forslag skall 6vriga berdrda direktorat underrattas. Syftet &r att slutre-
sultatet skall aterspegla samtliga berorda direktorats synpunkter. Nar forsla-
get ar fardigberett behandlas det vid kommissionens veckométe, och om en
majoritet av kommissionarerna godkanner forslaget 6verlamnas det till radet.

Nar kommissionens forslag 6verlamnas till radet for beredning och slutligt
stallningstagande blir det offentligt. Ofta offentliggdr kommissionen ocksa
ett visst kommenterande material i samband med att forslaget lamnas. Det
sker genom en forklarande promemoria.

Den beredningsprocess som tar vid i radet kan ibland pégé nagra ménader,
men stracker sig inte sillan Gver ett eller flera ar. Av EG-fordraget framgar
att rddet skall inhamta parlamentets yttrande dver kommissionens forslag
innan det antar en gemensam standpunkt. Radet skall darefter delge parla-
mentet sin standpunkt liksom grunderna for densamma. Aven kommissionen
skall delge parlamentet sin standpunkt.

Vid utformningen av rattsakterna lagger medlemslanderna fast sina stand-
punkter i nationella beredningsorgan och slutligen i Standiga representanter-
nas kommitté, Coreper. Under denna period kan kommissionens forslag bli
foremal for debatt och granskning i massmedier och intresseorganisationer.
Radet kan endast andra eller gora tillagg till forslaget genom ett enhalligt
beslut, och majoritetsbeslut kan endast fattas om detta &r i dverensstammelse
med kommissionens forslag.

Rattsakten skall antas av radet om parlamentet godkanner den gemensamma
standpunkten eller parlamentet inte fattat ndgot beslut inom tre ménader efter
att det fatt del av standpunkten. Om parlamentet inte godkanner standpunk-
ten vidtar forlikningsforhandlingar mellan parlamentet och radet. Reglerna
for beslutsprocessen framgar av artiklarna 189-192 i EG-fordraget.
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4.2 Regelverket

EU:s regelverk, EG-rétten, delas vanligen in i fyra huvudtyper: primarratt,
sekundarratt, EG-domstolens praxis och internationella avtal. Priméarratten
bestdr av de grundlaggande fordragen, medan sekundarratten i huvudsak
bestar av forordningar och direktiv. Till den sekundara ratten hor ocksa be-
slut av radet eller kommissionen samt rekommendationer utfardade av radet
eller kommissionen. De flesta regler som ministerradet beslutar om publice-
ras i Europeiska gemenskapernas officiella tidning, EGT.

Séasom tidigare namnts kan radet, parlamentet och kommissionen i enlighet
med artikel 189 i EG-fordraget besluta om forordningar, utfarda direktiv,
fatta beslut, ge rekommendationer samt lamna yttranden.

Forordningar

Forordningar géller alla medlemslander, foretag, myndigheter och medbor-
gare. De galler som de &r skrivna vilket betyder att de inte far omvandlas till
nationella lagar eller bestdmmelser.

EG:s forordningar blir direkt tillampliga fran den dag de trader i kraft och far
da direkt effekt i medlemslinderna. EG-domstolen har slagit fast att férord-
ningar inte far inforlivas i nationell ratt eftersom detta skulle kunna skapa
tvivel om deras ursprung och deras rattsliga effekt. Inte desto mindre kan
forordningar foranleda att foreskrifter pa olika nivéer méaste meddelas i med-
lemsstaterna. Det kan t.ex. forutséttas att ytterligare nationella forfattningar
eller foreskrifter utfardas for att luckor i forordningen skall fyllas ut. Admi-
nistrativa bestdammelser som ar nédvéndiga for att férordningen skall kunna
fa verkningar pa det nationella planet kan ocksé behéva utfardas i medlems-
landerna.

Ett exempel pa att en forordning kan krava svensk lagstiftning ar att den
forutsétter utfardande av straffsanktioner vid en dvertradelse av bestdmmel-
serna i forordningen. Kravet pa straffsanktioner kan framga av sjélva forord-
ningstexten eller vara en foljd av den s.k. samarbetsforpliktelsen i artikel 5 i
EG-fordraget.® Svenska myndigheter kan da sjalva valja vilken typ av sankt-
ion det bor bli friga om samt omfattningen av sanktionen i fraga. EG-
domstolen har dock faststallt vissa allménna principer till grund for med-
lemslandernas val av sanktioner.

Direktiv

Direktiv &r riktade till medlemslénderna och &r bindande for dem. Direktiven
anger det resultat som skall uppnas, och medlemslanderna bestammer sjélva
hur de skall uppna detta resultat.

8 Enligt artikel 5, forsta stycket, i EG-fordraget skall medlemslanderna vidta alla de
allmanna och sarskilda atgarder som kan sakerstalla att de forpliktelser uppfylls som
foljer av fordraget eller av atgarder som har vidtagits av institutionerna. Enligt arti-
kelns andra stycke skall medlemslanderna underlata att vidta alla atgarder som kan
aventyra forverkligandet av férdragets mal.
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I de flesta fall riktar sig ett direktiv till samtliga medlemslander men ibland
bara till ndgot eller nagra. De lander som berérs far en tidsfrist inom vilken
direktivet skall inforlivas. Detta innebér att landerna skall stifta egna nation-
ella lagar eller foérordningar som uppfyller direktivets krav. Men dven om
inte direktivets regler inforlivas kan de ha en s.k. vertikal direkt effekt fran
tidpunkten da de skulle vara inforlivade. Den vertikala effekten innebar
forenklat att direktivets regler kan aberopas av enskilda gentemot staten &ven
om reglerna inte har inforlivats. Daremot kan de inte goras gallande mellan
enskilda. For att direkt effekt skall uppstd i den nationella ratten kravs att
rattsreglerna, i EG-fordraget eller i ett direktiv, innehdller tydliga forpliktel-
ser.

Samma metoder som géller for inforlivandet av en internationell dverens-
kommelse géller for inforlivande av direktiv. Om det redan finns bestdmmel-
ser som medfor att direktivets krav ar uppfyllda behdvs i allménhet ingen
ytterligare forfattningsreglering. Direktiven &r ofta av s.k. ramkaraktér, vilket
innebér att den nationelle normgivaren har frihet att utforma bestdmmelserna
pa det satt som passar bast med hansyn till lagsystematik etc.

For Sveriges del &r inforlivandet vanligen en frdga om omarbetning, trans-
formation, av direktivbestdimmelserna till svenska lagar, férordningar och
foreskrifter. Detta innebdr att den del av direktivets bestdmmelser som ford-
rar lagform tas in i redan befintlig lagstiftning eller i ny lag, under det att
andra bestdammelser inforlivas genom foreskrifter meddelade av regeringen
eller myndighet. Ménga av de omraden inom vilka EG har utfardat direktiv
ar av den karaktaren att reglerna genomfors pa regerings- eller myndighets-
niva.

I revisorernas granskning behandlas huvudsakligen inférlivandet av EG-
direktiv.

Beslut

Ett beslut &r en rattsakt som riktar sig till en sarskild person, ett foretag eller
ett medlemsland. Besluten fattas av radet eller kommissionen och ar bin-
dande for dem de riktar sig till.

Besluten kan vara av mycket olika karaktar och kan till skillnad fran direktiv
rikta sig, forutom till medlemsléanderna, &ven till enskilda réattssubjekt. Ett
beslut kan, om det riktas mot Sverige, foranleda atgérder genom att svenska
foreskrifter utfardas eller forvaltningsatgarder vidtas.

Om ett beslut ar riktat enbart till enskilda ar det en frdga om en férvaltnings-
akt med omedelbar réattsverkning, som skall verkstéllas av svenska myndig-
heter. Ett sddant beslut kan t.ex. réra en étgards forenlighet med konkurrens-
bestdammelserna.
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Rekommendationer och yttranden

Rekommendationer och yttranden som utfardas av radet eller kommissionen
ar, till skillnad fréan réttsakterna ovan, inte rattsligt bindande.

Eftersom rekommendationer och yttranden inte &r bindande réttsakter kan de
inte grunda individuella réttigheter. En rekommendation tillkommer i all-
manhet pa radets eller kommissionens eget initiativ och syftar till att paverka
handlingsmdnster. En rekommendation kan dock fa betydelse vid nationell
rattstillampning om syftet ar att komplettera bindande réttsakter eller belysa
genomforandeatgarder.

4.3 Ovrigt om lagharmoniseringen och réttsakternas
tillampning

Arbetet med att utarbeta EG-ratten och harmoniseringen av medlemslénder-
nas nationella lagstiftning syftar till att undanrdja olikheter i réttsreglerna.
Man stravar efter att undanréja sddana rattsliga olikheter som hindrar ett
obundet fléde av varor, tjdnster, personer och kapital inom EU eller som
snedvrider de inbordes konkurrensforutsattningarna for naringsverksamheten
i de skilda medlemslanderna. Férebilderna till EG:s réttsakter hdmtas normalt
frén rattsmiljéerna i medlemslanderna och da sérskilt fran de fem ursprung-
liga medlemmarna, dvs. fran fransk réttstradition. Det finns 6ver huvud taget
ett starkt drag av franskt statsrattstankande och juridisk tradition 6ver EG:s
uppbyggnad och regelverk.®

Daé ett land blir medlem i EU forbinder det sig att félja EG-ratten. Detta
innebér att landets regler skall dverensstamma med EG-rétten, reglerna skall
tolkas enhetligt och tillampningen av reglerna skall félja samma monster
som inom dvriga medlemsstater.

Av den s.k. samarbetsférpliktelsen i artikel 5 forsta stycket i EG-férdraget
framgar att medlemslanderna skall vidta alla de allmanna och sarskilda at-
gérder som kan sékerstélla att de forpliktelser uppfylls som foljer av fordra-
get eller av &tgdrder som har vidtagits av institutionerna. Enligt artikelns
andra stycke skall medlemslanderna underlata att vidta alla atgarder som kan
aventyra forverkligandet av fordragets mal. Det egentliga innehéllet i arti-
keln, vilken ar en hornsten i EG-ratten, gar dock langt utéver det uttryckliga
innehallet. Artikeln utgér en solidaritetsprincip som enligt EG-domstolen
innebar att medlemslanderna inbordes och i forhallande till gemenskapens
institutioner &r Omsesidigt forpliktigade att lojalt samarbeta med varandra.

Forpliktelsen att medlemslanderna skall samarbeta inbdrdes och med EG:s
institutioner for att sakerstalla att gemenskapsratten uppfylls och for att un-
derlatta gemenskapsrattens genomfoérande innebar for svenskt vidkommande
bl.a. att 0

® Bernitz, UIf, 1992 s. 98.
10 Prop. 1994/95:19 s. 523.
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1. Sverige skall genomfora de EG-regler som kraver srskilda svenska atgar-
der. Domstolen har uttalat att brister hos ett medlemsland i detta avseende
utgor ett brott mot artikel 5.

2. Sverige skall andra den lagstiftning som star i strid med gemenskapsratten.
Domstolen har slagit fast att inforandet av eller underlatenheten att upphéva
en bestdmmelse i en medlemsstats nationella lagstiftning som strider mot
gemenskapsratten utgor ett brott mot artikel 5 och artikel 189. Domstolen har
ansett att det darigenom uppstar oklarheter for enskilda om i vad man de kan
forlita sig pd gemenskapsratten.

3. Sverige &r forpliktigat att administrera gemenskapsratten med samma
omsorg som géller for genomforandet av svensk lagstiftning; effektiviteten
av gemenskapsratten far inte forminskas. Domstolen har uttalat att medlems-
landerna sjalva far besluta om medel for att beivra brott mot gemenskapsratt-
en. Overtridelser av gemenskapsratten skall i sa fall sanktionernas i enlighet
med liknande materiella och processuella bestdammelser som géller for 6ver-
tradelser av nationell ratt av samma slag.

4. Samarbetsforpliktelsen géller &ven de svenska domstolarna, och den
svenska ratten skall sékra det rattsskydd som foljer av gemenskapsratten. Det
ar de svenska domstolarnas plikt att tolka och tillampa svensk lagstiftning i
dverensstimmelse med relevanta EG-direktivs innehall och syfte.

5. Sverige skall bistd kommissionen vid genomférande av dess uppgifter.
Enligt artikel 155 i EG-fordraget har kommissionen till uppgift att sorja for
genomforandet av fordragets bestammelser och av de bestdmmelser som med
stod av fordraget utfardas av institutionerna. Domstolen har slagit fast att en
medlemsstat gor sig skyldig till férdragsbrott, om den inte uppfyller bestdm-
melserna i ett direktiv om att underrétta kommissionen om genomfdrandet av
direktiven. Vidare &r Sverige skyldigt att medverka till undersékningar som
kommissionen utfor i enlighet med foérdraget och skall 1amna alla upplys-
ningar som behdvs for detta.

Artikel 5 ar formulerad som en forpliktelse for medlemslanderna. EG-
domstolen har emellertid uttalat att forpliktelsen ar 6msesidig och att den
ocksa galler EU:s institutioner i forhallande till medlemslanderna. Kommiss-
ionen har ocksa utvecklat kontakterna med de nationella myndigheterna i
syfte att pa olika satt bistd medlemslanderna vid genomférandet och tillamp-
ningen av EG-rétten. Detta sker t.ex. vid s.k. paketmdten och direktiv-
seminarier i medlemsstaterna, dar eventuella brister i inforlivandet av ge-
menskapsratten utreds.

I den man EG:s institutioner utfardar allmant hallna rattsakter, och det inte ar
fréga om forordningar, har medlemslanderna stor frihet att valja formerna for
att genomfodra och administrera besluten. Om déremot mer detaljerade réatts-
akter utfardas far de nationella organen en rent verkstéllande roll. Vid valet
av réattsakt géller dock proportionalitetsprincipen, som innebéar att man inte
bor anvanda en integrationsmetod med langre gaende verkningar &n vad som
ar nodvandigt for att malen skall uppnas.
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EG-domstolen har utvecklat flera principer for tillampningen av EG-ratten.
De tva mest omtalade principerna géller EG-rattens foretrade framfor nation-
ell ratt och de gemensamma reglernas direkta effekt. Principen om EG-
rattens foretrade innebar att om de nationella rattsreglerna star i konflikt
med EG-ratten, si galler EG-ratten. Det 4r darmed inte mojligt for ett enskilt
medlemsland att stifta lagar med avvikande innehall pé ett omrade dar det
redan finns gemensamma EG-regler. Principen om direkt effekt innebér
kortfattat att EG-réatten inte bara géller for medlemslanderna och institution-
erna i EU. EG-domstolen har slagit fast att ocksa enskilda personer och
foretag under vissa forutsattningar kan aberopa EG-ratten infor nationella
domstolar och myndigheter for att fa rétt i en tvist gentemot t.ex. nationella
myndigheter.

Till EG:s lagstiftning saknas egentliga forarbeten. De enda officiella motiv
som finns till rattsreglerna ar de relativt kortfattade och allmént héllna in-
gresser, s.k. preambler, som vanligen inleder varje férordning eller direktiv.
Dessa ingresser &r inte av den resonerande eller argumenterande karaktar
som finns i svenska propositioner och utskottsbetdnkanden, och nagra utta-
landen om hur en viss bestdmmelse i en forordning eller ett direktiv skall
tolkas forekommer inte. Inte heller i nagra andra dokument eller uttalanden
fran kommissionen eller ministerradet i samband med att nya regler antas ges
nagon sadan vagledning. Detta beror pa att det ar EG-domstolen som é&r
exklusivt behorig att gora auktoritativa uttalanden om innebdrden av EG:s
réttsregler.

En viktig uppgift for EG-domstolen &r att lamna s.k. forhandsbesked. Om en
nationell domstol, eller en domstolsliknande myndighet, skall avgéra ett mal,
men ar tveksam till hur gemenskapsratten skall tolkas eller om en gemen-
skapsrattsakt ar tillamplig, kan den nationella rattsinstansen vénda sig till
EG-domstolen for att fa ett foérhandsavgorande. Syftet med forhandsavgo-
randen &r att EG:s regler skall tillimpas pa samma sétt i alla medlemslander.
Forhandsavgorandena utgjorde under &r 1996, liksom under 1995, omkring
60 % av samtliga fall som férelades domstolen.

Tabell 4.1 Antal framstallningar om férhandsavgérande per medlemsstat under
aren 1992-1996

1992 1993 1994 1995 1996

Italien 22 24 46 58 70
Irland - 1 2 3 -
Nederlanderna 18 43 13 19 10
Luxemburg 1 1 1 2 2
Fdérenade kungariket 15 12 24 20 21
Osterrike 2 6
Tyskland 62 57 44 51 66
Finland - 3
Portugal 1 3 1 5 6
Frankrike 15 22 36 43 24
Sverige 6 4
Belgien 16 22 19 14 30
Spanien 5 7 13 10 6
Danmark 3 7 4 8 4
Grekland 1 5 - 10 4
Totalt 162 204 203 251 256

Kélla: EG-kommissionen 1997 bil. VI
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4.4 Kommissionens uppféljning och évervakning

En forutsattning for att systemet med gemensamma regler inom hela EU
skall fungera ar att medlemslanderna genomfér de andringar i de nationella
regelverken som kravs for att EG-rattens mal skall uppnas. Kommissionen
Overvakar att detta sker, och varje medlemsland skall anméla till kommiss-
ionen ndr de nddvandiga rattelserna i den nationella lagstiftningen har vidta-
gits for att EG-ratten skall anses inforlivad. Kommissionen dvervakar dessu-
tom att EG-rétten efterfoljs.

Kommissionen kan pa eget initiativ, eller efter anmélan av ett medlemslands
regering, ett foretag eller en privatperson, underséka om brott mot EG-réatten
foreligger. Om kommissionen kommer fram till att medlemslandet bryter mot
de gemensamma reglerna kan den enligt artikel 169 i EG-fordraget fora talan
om fordragsbrott.!! Forfarandets utformning har till syfte att forma den med-
lemsstat som begatt Gvertradelsen att vidta rattelse innan den rattsliga proce-
duren i egentlig mening pébarjas.

| stora drag innebdr forfarandet att om kommissionen anser att en medlems-
stat har underlatit att uppfylla en skyldighet enligt férdraget, ger kommiss-
ionen genom en formell underrattelse den berdrda staten tillfalle att komma
in med sina synpunkter. Om kommissionen, efter att ha tagit del av med-
lemsstatens synpunkter, anser att det finns skal att driva &rendet vidare, lam-
nar kommissionen ett motiverat yttrande till medlemsstaten. Om den berérda
staten anda inte rattar sig efter yttrandet inom den tid som kommissionen har
angivit, fir kommissionen vécka talan vid EG-domstolen.

Formell underréttelse innebér egentligen en begéran om synpunkter vad
géller ett medlemslands inforlivande eller tillampning av gemenskapsrétten.
Medlemsstaten far i samband med underrattelsen tvd manader pa sig att
besvara kommissionens fragor. Med en formell underrattelse uppnar kom-
missionen tva mal: en strikt tillampning av principen om att en part alltid har
ratt att forsvara sig och en mojlighet for medlemsstaten att vidta réttelse
innan talan vécks vid EG-domstolen.*?

Ett motiverat yttrande skickas till medlemsstaten om kommissionen inte
anser att medlemsstatens korrigeringar eller motiveringar &r tillrackliga for
att gemenskapsrattens krav skall anses uppfyllda. Av yttrandet framgér att
medlemslandet enligt kommissionen inte uppfyller gemenskapsrattens krav
och pa vilka punkter som kommissionen anser att brister foreligger. Med-
lemsstaten far tvd ménader pé sig att besvara kommissionens yttrande.

Ett anhangiggorande vid domstolen foregads séledes alltid av en formell
underréttelse och ett motiverat yttrande. Detta etappvisa forfarande leder till
att ca 80 % av fallen kan klaras ut utan att domstolen behéver blandas in.*3

1 Motsvarande regler finns i artikel 141 i Euratomfordraget och artikel 88 i Kol- och
stalfordraget.

12 EG-kommissionen 1997.

13 EG-kommissionen 1997.
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Ofta har dock flera informella kontakter tagits mellan kommissionen och
medlemsstaten redan innan det formella forfarandet inleds. Detta informella
forfarande regleras inte i EG-fordraget men &r av stor vikt for att eventuella
felaktigheter och missforstand skall kunna utredas innan det formella forfa-
randet inleds.

Det informella forfarandet inleds vanligen genom att kommissionen i en
skrivelse till medlemsstaten begéar upplysningar om den nationella reglering-
en eller patalar att nationella regler ar oforenliga med EG-rétten. Det fore-
kommer ocksa direkta kontakter mellan kommissionens tjansteman och det
ansvariga departementet i medlemsstaten. Om skrivelsen fran kommissionen
inte besvaras inom angiven tid skickas en padminnelse till medlemsstaten. Om
nagot svar inte kommer in inom en manad fran paminnelsen skickas ytterli-
gare en paminnelse, denna gang med hanvisning till medlemsstaternas skyl-
dighet att underlétta att gemenskapens uppgifter fullgors enligt artikel 5 i
EG-fordraget. Om medlemsstaten anda inte lamnar upplysningar till kom-
missionen, kan detta i sig innebéra ett fordragsbrott. Om kommissionen anser
sig ha tillrackligt underlag for att kunna konstatera fordragsbrott, beslutar
kommissionen om att inleda det formella forfarandet. Sa kan dock &ven ske
utan nagon foregdende informell skriftvéaxling.

For att minska antalet dvertradelser av gemenskapsratten genomfor kommiss-
ionen s.k. paketmdten och direktivseminarier. Mdtena innebér att represen-
tanter for kommissionen besoker en medlemsstat for att diskutera aktuella
frégor och problem. Paketmétena galler framst, men inte uteslutande, den
inre marknaden och miljon. Tanken &r att det i princip skall genomforas ett
paketmote per a&r i varje medlemsstat, foljt av ett uppféljande samt ett avslu-
tande paketméte. | huvudsak galler paketmdtena évertradelser av EG-rétten.
Direktivseminarier anordnas vid behov. Seminarierna har som mal att kom-
missionen tillsammans med den berérda medlemsstaten skall undersdka de
nationella genomfdrandebestdmmelserna for antagna direktiv. Direktiv-
seminarierna galler framfor allt fragor kring det formella inférlivandet.4

Overtradelser av EG-ratten kan innebéra skadestandsansvar fér den med-
lemsstat som har brutit mot EG-ratten. Enligt EG-domstolens praxis har en
enskild som lidit skada ratt till skadestand under vissa forutsattningar. For
det krévs att den gemenskapsregel som overtratts skall ha till syfte att ge
enskilda rattigheter. Vidare kravs att dvertradelsen &r tillrackligt klar och att
det finns ett direkt orsakssamband mellan dvertrédelsen och skadan. Skade-
standsansvar kan dven uppkomma utan att domstolen forst har konstaterat att
medlemsstaten har brutit mot EG-ratten.

14 EG-kommissionen 1997.
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5 Sveriges inforlivande av EG-rétten

Inom EG beslutas i stor utstrackning om rattsakter vilka ligger inom de om-
radden dir svenska forvaltningsmyndigheter beslutar om foreskrifter. Det ar
dock regeringen som gentemot gemenskapen ansvarar for att det i Sverige
inte utfardas forfattningar som strider mot EG:s rattsakter och EG-
domstolens praxis.

5.1 Den svenska inforlivandeprocessen

Sveriges inforlivande av direktivbestammelser till svenska foreskrifter sker,
sdsom tidigare namnts, vanligen genom transformation. Det innebar att den
del av direktivet som enligt regeringsformen fordrar lagform tas in i befintlig
lagstiftning eller i ny lag, medan andra bestdmmelser inforlivas genom fore-
skrifter meddelade av regeringen eller den myndighet som regeringen be-
stdmmer. Resultatet av transformationen blir en normal svensk lag, férord-
ning eller foreskrift.

Det svenska inforlivandearbetet bedrivs som sedvanligt nationellt lagstift-
ningsarbete men med den avgoérande skillnaden att EG-rétten ligger till grund
for normgivningen. | de fall da inforlivandet innebér ett omfattande forand-
ringsarbete tillsatts en utredning eller en kommitté, med uppgift att utifran
EG-rattens direktiv foresla ny eller forandrad normgivning. Utredningens
forslag remissbehandlas och utifran remissinstansernas synpunkter utarbetas
en proposition, vilken dverlamnats till riksdagen for sedvanlig behandling.

Eftersom EG-domstolen &r exklusivt behorig att géra uttalanden om EG-
reglernas innebord, har dock méjligheterna begrénsats att i svenska proposit-
ioner och utskottsbetdnkanden gdra uttalanden om hur EG-reglerna skall
tolkas. Fran EG-rttslig synpunkt finns det i och for sig inte ndgot som hind-
rar att det i en proposition eller ett utskottsbetdnkande ges vagledning om hur
en viss inforlivad direktivbestammelse skall tillampas. Ett motivuttalande far
emellertid inte gora ansprdk pa att utgdra nagot auktoritativt besked om
bestammelsens ratta tolkning utan far snarare ses som ett pa fakta och erfa-
renhet grundat éverviagande om hur frégan kan komma att bli bedémd av i
sista hand EG-domstolen.*®

En fraga ar om ett direktiv kan anses vara genomfart genom att det pa omra-
det foreligger en fast svensk rattspraxis. Enligt EG-domstolen krévs det
betydande klarhet och sakerhet for att ett direktiv skall anses genomfort. Det
kravs t.ex. att enskilda kan gora géllande sina réttigheter enligt direktivet i
svensk domstol. Det &r inte tillrackligt att direktivet foljs upp i administrativ
praxis, vilken kan andras efter forvaltningens eget gottfinnande. Inte heller
motivuttalanden i forarbeten till en lag ar tillrackligt for att direktivbestam-
melser skall anses uppfyllda.

15 Prop. 1994/95:19, bet. 1994/95:KU17, rskr. 1994/95:64.
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Figur 5.1 Arbetsgéngen och beslutsgangen i det svenska inforlivandet av EG-
ratten

| Forslag fran kommissionen |

Y

| Beredning av fragan inom EU och i Sverige |

| Beslut i radet om ny normgivning, t.ex. ett direktiv |

Forslag till ny normgivning utreds och utarbetas i Sverige pa regeringens uppdrag |

Y

| Regeringen l&gger i proposition forslag till ny lag och riksdagen fattar beslut |

| Regeringen utformar férordning och myndigheter utformar foreskrifter |

Négon formell kontroll eller uppfdljning av myndigheternas foreskrifter sker
inte fran Regeringskansliet utan myndigheterna utformar, liksom fére EU-
intradet, foreskrifterna utifran de rutiner och pa det sitt som de finner vara
bést. Myndigheterna &r dock skyldiga att informera departementet om for-
andringar i och utfardandet av nya foreskrifter. Departementet underréttar,
eller notifierar, darefter kommissionen om att Sverige inforlivat det aktuella
direktivet. Detta gors via den svenska representationen i Bryssel.

D& Sverige underréttar kommissionen redovisas dven hur direktivet inforli-
vats och den forandrade normgivningen Oversands till kommissionen for
granskning. Kommissionen granskar endast sjélva texten, inte férarbetena.
Forarbeten kan vara till hjalp ndr reglerna skall anvdndas, men har ingen
betydelse for bedomningen av det svenska inforlivandet. Departementet
skickar &ven en kopia av notifikationen till Utrikesdepartementets rattssekre-
tariat for EU-fragor (UD/ERS) som dels sparar och arkiverar kopian, dels
skickar ytterligare en kopia till Kommerskollegium som har en databas ¢ver
Sveriges samtliga inforlivanden.

Vad géller forslag till forandringar i foreskrifter som ror den inre marknaden
skall dessa, till foljd av direktiv 83/189/EEG angaende informationsforfa-
rande betraffande tekniska standarder och foreskrifter, anmélas till kommiss-
ionen innan de beslutas och trader i kraft. Myndigheterna far inte fatta beslut
om tekniska regler forran tre manader har forflutit fran den dag kommission-
en mottog anmélan om forandrade normer. Avser forslaget ett strikt inforli-
vande av motsvarande EG-direktiv behdvs dock ingen anmadlan. Reglerna
syftar till att forhindra att handelshinder uppkommer och att bidra till att den
inre marknaden fungerar pa ett tillfredsstillande satt. | Sverige handhar
Kommerskollegium hanteringen av denna typ av underrattelser till och fran
kommissionen.
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5.2 Inforlivandets omfattning

Merparten av EG:s regelverk inforlivades redan vid EES-avtalets ikrafttra-
dande den 1 januari 1994. Det innebar att Sverige och 6vriga EFTA-lander
inforlivade ett redan géllande regelverk och att man i princip saknade méj-
lighet att paverka dess innehdll och utformning. Eftersom landerna inte heller
medverkat i utarbetandet av regelverket innebar avsaknaden av forarbeten att
vissa tolkningsproblem uppstod i samband med inférlivandet.

Efter Sveriges medlemskap i EU har antalet rattsakter som skall inforlivas
minskat, och ett mer “normalt” inf6érlivandearbete kan bedrivas. EU-
medlemskapet innebdr &ven delaktighet i rattsakternas utformning, vilket
paverkar inforlivandeprocessen positivt. Arbetet kan bedrivas bade smidigare
och effektivare.

Efter det att den inre marknaden genomforts har antalet beslutade direktiv
minskat, och gemenskapen befinner sig i en fas dar man forsdker befésta och
administrera det som har uppnatts.’® | dag antas ca 100 direktiv per ar.'’

Exakt hur manga rattsakter som inforlivats i svensk normgivning ar inte
klarlagt. Fram till september 1997 har dock ca 11 600 réttsakter dversatts till
svenska, enligt uppgifter frin Kommerskollegium. Utav dessa utgér minst
8 000 forordningar och ca 1 440 direktiv. Ovriga éversatta rattsakter utgors
av beslut och rekommendationer.

Hur ansvaret for inforlivandet av EG-direktiven har fordelat sig mellan de
olika departementen redovisas i nedanstdende tabell. En stor del av den
egentliga anpassningen till EG-direktivens krav har dock skett forst i sam-
band med myndigheternas foreskrifter.

Tabell 5.1 Antalet inforlivade EG-direktiv per departement, t.o.m. september
1997

Departement Inforlivade direktiv
Jordbruksdepartementet 417
Kommunikationsdepartementet 290
Finansdepartementet 154
Miljodepartementet 134
Narings- och handelsdepartementet 134
Socialdepartementet 109
Arbetsmarknadsdepartementet 98
Justitiedepartementet 39
Inrikesdepartementet 35
Kulturdepartementet 14
Utbildningsdepartementet 8
Utrikesdepartementet 4
Forsvarsdepartementet 1
Totalt 1437

Kalla: Kommerskollegium, september 1997

Av tabellen framgar bl.a. att Jordbruksdepartementet har ansvarat for avse-
vért fler inforlivanden av direktiv &n 6vriga departement. Dérefter har Kom-

16 EG-kommissionen 1997.
17 Enligt uppgift frin Kommerskollegium i september 1997.
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munikationsdepartementet och Finansdepartementet ansvarat for ett stort
antal direktiv.

EG-direktiv som har inforlivats i den nationella normgivningen fordelar sig
over olika omraden. Nedan redovisas hur manga direktiv som Sverige har
haft att tillimpa inom vissa omraden, per den 31 december 1996, samt for
hur stor andel som svenska genomférandebestdmmelser har meddelats kom-
missionen.

Tabell 5.2 Den svenska andelen inforlivade direktiv inom vissa omraden den 31
december 1996

Direktiv for vilka nationella
genomfdrandebestammelser

Omrade Antal tillampliga

direktiv den

31.12.1996 anmalts
Antal %
Konsumentpolitik och pro-
duktsakerhet 54 48 92
Konkurrenspolitik 8 7 88
Sysselsattnings- och socialpo-
litik 50 47 96
Jordbruksomradet 370 349 94
Miljoomradet 134 127 95
Transportomréadet 44 41 93
Energiomradet 19 16 84

Kaélla: EG-kommissionen 1997

Av tabellen framgar bl.a. att energiomradet &r ett av de omraden dar Sverige
hade inforlivat den minsta andelen av de direktiv som ar tillampliga, medan
transportomradet ar det omrade dar Sverige inforlivat den stérsta andelen.
Om man jamfor den svenska andelen inforlivade direktiv pa de olika omra-
dena med 6vriga medlemslander, kan dock konstateras att Sverige haller en
medelgod niva.’® Det bor dock understrykas att Sverige har genomfort infor-
livandet under en kort tidsrymd i forhallande till flertalet andra medlemslan-
der.

5.3 Sveriges Overtradelser av EG:s regelverk

Séasom tidigare namnts &r en forutsattning for att systemet med gemensamma
regler inom hela EU skall fungera att medlemsléanderna genomfér de &nd-
ringar i de nationella regelverken som kravs for att EG-rattens mal skall
uppnas. Kommissionen évervakar att detta sker samt att EG-ratten efterfoljs.
Vid eventuella brister i medlemslandets inforlivande begér kommissionen
normalt upplysningar genom informella kontakter, innan det formella forfa-
randet in-leds.

Vid kommissionens Overvakning och uppfdljning av medlemslandernas
inforlivande av EG-direktiv limnas anmérkningar dels pa den formella pro-
cessen, dels pd det materiella innehallet. Anmérkningarna pa den formella
processen galler i huvudsak att inférlivandet av EG-direktiven inte har an-
malts till kommissionen i rétt tid. De materiella anméarkningarna géller déare-

18 Se hilaga 2.
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mot hur EG-ratten inforlivats i den nationella lagstiftningen, dvs. om de
nationella reglerna motsvarar EG-rattens krav.

Flertalet av de drenden som berért Sverige och det svenska inforlivandet har
gallt underlatenhet att anmala genomforandebestimmelser. Kommissionen
har saledes inte fatt ndagon anmaélan om att direktivet har inforlivats i den
svenska normgivningen.

Under ar 1996 mottog Sverige sju formella underrattelser frdn kommission-
en. En av underréttelserna géllde 63 olika direktiv som Sverige inte anmalt
som genomforda. Under &r 1997 mottog Sverige ett tjugotal formella under-
réttelser, varav fyra behandlade Sveriges inférlivande av totalt 3040 direk-
tiv. Ovriga underrattelser under 1996 och 1997 géllde forfragningar om den
svenska normgivningens dverensstammelse med EG-ratten och forfragningar
om Sverige inforlivat vissa regler pa ett sitt som Gverensstimmer med EG-
ratten.

Enligt Utrikesdepartementet har de formella underrattelserna om underlaten-
het att anméla i huvudsak haft sin grund i att inforlivandet ej meddelats
kommissionen, eller att kommissionen inte registrerat Sveriges inforlivande.
Detta géller bl.a. direktiv som Sverige inforlivat under EES-tiden, men som
EFTA Surveillance Authority (ESA) inte anmalt till kommissionen. (EES-
landerna skulle meddela ESA de EG-regler som inforlivats. ESA skulle
dérefter vidarebefordra informationen till EG.) Flertalet av de direktiv som
kommissionen tagit upp i sina formella underrattelser har alltsa varit genom-
forda redan nar underrattelsen meddelats Sverige. | nagra fall har kommiss-
ionen papekat att de regler som utfardats for att inforliva ett direktiv inte
Overensstdmmer med direktivet. Detta galler t.ex. lagen om offentlig upp-
handling som vid upprepade tillfallen varit foremal for kommissionens kritik.
Endast ett fatal formella underrattelser har resulterat i motiverade yttranden.
Uppgifter om antalet inledda dvertradelseforfaranden mot Sverige och dvriga
medlemslander finns i kapitel 6.

Det kan konstateras att de klagomal som galler bristande anméalan om infor-
livande i huvudsak vackts av kommissionen, medan andra klagomal, t.ex.
vad galler tilldmpning och dverensstdimmelse, i huvudsak véckts av enskilda.

Nér direktiv inforlivas ar det respektive fackdepartement som ansvarar for
anmélan till kommissionen. Aven nar det géller besvarandet av de formella
underréttelserna ar det respektive departement som ansvarar for detta.
UD/ERS medverkar dock i beredningsarbetet. Vad géller motiverade yttran-
den frdn kommissionen besvaras dessa av UD/ERS.

Sedan Sverige blev medlem i EU har det genomforts tre paketmdten, ett
varen 1996, ett uppfoljande mote hosten 1996 och ett paketmote hdsten
1997. Paketmatena har géllt den inre marknaden.® Det har dessutom genom-
forts tva direktivseminarier, varen 1996 och februari 1998.

19 EG-kommissionen 1997, UD/ERS november 1997.
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Vid seminarierna gér foretradare for EG-kommissionens generalsekretariat
och representanter for Regeringskansliet igenom eventuella dvertradelser av
EG-ritten. Overtradelserna kan delas in i tre grupper: underlatenhet att an-
mala att direktiv inforlivats, bristande dverensstimmelse mellan den nation-
ella regleringen och det aktuella dirketivet samt bristande tillampning av ett
direktiv.

Det senaste direktivseminariet holls den 5-6 februari 1998. Enligt uppgift
fran EG-kommissionens generalsekretariat hade Sverige, vid tiden for semi-
nariet, inforlivat samtliga direktiv for vilka tidsfristen for inforlivande gatt ut.
Det finns saledes inte nagra klagomal mot Sverige som avser underlatenhet
att anmala genomforandebestammelser. | endast tva fall anser kommissionen
att de svenska regler som utférdats for att inforliva ett direktiv brister i dver-
ensstimmelse med direktivet. De tva direktiven ror veterinar- respektive
korkortsfragor. Kommissionen konstaterar ocksa att det finns fa fall av bris-
tande tilldmpning av direktiven. Kommissionen anser sammanfattningsvis att
det svenska inforlivandet av EG-rétten fungerar vél.
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6 EU-landernas inforlivande av EG-réatten

Varje &r utarbetar EG-kommissionen en rapport om kontrollen av tillamp-
ningen av gemenskapsratten. Syftet ar framfor allt att visa forandringar i
antalet overtradelser, men &ven medlemslandernas inférlivandegrad och
tilldmpning av EG-réatten redovisas. | det féljande redovisas en jamforelse
mellan EU-medlemslanderna utifran den statistik som presenteras i rappor-
ten. Ytterligare tabeller som &skéadliggor medlemslandernas inforlivande
finns i bilaga 3.

| rapporten konstaterar EG-kommissionen att antalet nya klagomal om 6ver-
tradelser av gemenskapsrétten har minskat under 1996. Samtidigt har det
dock skett en stark okning av antalet beslut om formell underréttelse och
motiverade yttranden samt antalet framstéllningar till EG-domstolen. Pa det
hela taget anser dock kommissionen att resultaten av utvarderingen &r posi-
tiva.?

EG-kommissionens rapport ger en bild av medlemslandernas inforlivande. |
rapporten redovisas uppgifter om hur manga direktiv som medlemsstaterna
har anmélt att de har genomfort. Siffrorna anger saledes inte kommissionens
syn pa hur inférlivandet gjorts. Antalet anmalningar kan ses som ett kvanti-
tativt matt pd inforlivandet. Ett métt av kvalitativ karaktar ar antalet formella
underréttelser, motiverade yttranden och anh&ngiggdranden till EG-dom-
stolen som foranletts av bristande Gverensstdmmelse mellan ett direktiv och
ett medlemslands genomférandebestammelser. Ytterligare ett kvalitativt matt
som redovisas i rapporten avser brister i tilldmpningen av direktiv. Nedan
aterges dessa olika métt pd medlemslindernas inforlivande. | kapitlet redo-
visas dven de principer enligt vilka en stat kan inforliva EG-rétten i den
inhemska rattsordningen. Kapitlet innehéller dven kommentarer om det
svenska inforlivandet i forhallande till ovriga medlemslanders. Inforlivande-
processerna i Danmark och Finland &gnas sérskild uppmarksamhet.

6.1 Former for inforlivande
Principer for inférlivande

Stater kan anvanda sig av olika tillvagagangssétt for att inforliva internation-
ella 6verenskommelser i den inhemska ratten. Utgangspunkten ar att om en
stat har godkant en internationell dverenskommelse, vilket vanligen sker
genom att dess parlament ratificerar densamma, &r staten bunden av dverens-
kommelsen i forhallande till andra lander. En annan fraga ar emellertid om
och hur dverenskommelsen blir en del av statens interna réttsordning. Man
talar om pa vilket satt staten implementerar den internationella 6verenskom-
melsen. Man kan pa detta omrade urskilja tvd huvudprinciper for staters
tillvagagéngssatt, namligen den monistiska respektive den dualistiska princi-
pen.2

20 EG-kommissionen 1997 s. 8.
2l Bernitz 1994 s. 121.
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Den monistiska principen innebadr att internationella 6verenskommelser, som
genom ratifikation blivit folkréattsligt bindande for ett land, betraktas som en
del av den interna rattsordningen utan att sarskilda inforlivningsétgérder
kravs. Den monistiska principen tillampas av flertalet EU-lander och har
accepterats av EG-domstolen for EG-rattens del.

Den dualistiska principen innebér att internationella 6verenskommelser inte
blir en del av den interna réttsordningen redan genom ratifikationen, utan
endast om och i den man de i sérskild ordning inférlivas i den inhemska
ratten. Detta sker normalt genom transformation eller inkorporation. | Sve-
rige liksom i de dvriga nordiska landerna tillampas den dualistiska principen.

Transformation innebdr inforlivande av en konvention genom utfardande av
en forfattning, vanligtvis i form av en lag, vilken ges ett innehéll som tillgo-
doser konventionens krav. Inkorporation innebdr att en konvention inforli-
vas genom en sdrskild lagstiftningsakt som forklarar att konventionstexten
skall galla sésom nationell lag.

Transformation leder till att resultatet blir en normal lagtext, vilket bl.a.
underlattar Gverskadligheten. Inkorporationsmetoden ar dock enklare for
lagstiftaren eftersom konventionsreglerna inte behover formuleras om. Sam-
tidigt kan resultatet leda till samre Gverskadlighet och anpassning till narlig-
gande inhemsk lag.

Sveriges inforlivande av direktivbestdmmelser har vanligen skett genom
transformation och har inneburit att den del av direktivet som enligt rege-
ringsformen fordrar lagform tas in i befintlig lagstiftning eller i ny lag. Andra
nddvandiga bestammelser inforlivas genom féreskrifter meddelade av rege-
ringen eller myndighet som regeringen bestammer.

Danmark

I Danmark géller den dualistiska principen vid inforlivandet av EG-rétten.
De EG-rittsliga reglerna fors sledes in i den danska rattsordningen antingen
genom transformation eller inkorporation. Historiskt sett har det danska
inférlivandet av internationell dverstatlig ratt frdmst skett genom transform-
ationsmetoden.

Metoden for inforlivandet paverkas av vilket sakomrade som direktivet hor
till. Direktiv av dvervagande teknisk karaktér uppfylls inte genom omskriv-
ning utan med en generell hanvisning till direktivets text. I de fall ett direktiv
innehéller bestammelser som &r direkt tillimpliga i Danmark anvander man
sig i hogre grad av inkorporations- dn transformationsmetoden. Eftersom
direktiven ofta faller inom sakomraden som standigt férandras kan det vara
en stor belastning for lagstiftningsmakten om den skulle genomféra alla
direktiv genom lagstiftning. Darfor forekommer det ofta i Danmark att den
lag som genomfor ett direktiv ger vederborande ministerium befogenhet att
faststalla regler om genomférande av senare direktiv inom samma sakomrade
eller i vart fall &ndringsdirektiv till det foreliggande direktivet. Om det inte &r
mojligt att inkorporera hela direktivet ger den danska genomférandelagen
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mojlighet att aterge enstaka bestimmelser eller i vart fall anvanda begrepp
och uttryck fran direktivet utan att géra nagon omskrivning.

Det gar inte att generellt faststalla vilken metod for inférlivande som an-
vands mest i Danmark, dvs. om det danska inforlivandearbetet domineras av
transformation eller inkorporation. En rad olika faktorer spelar in vid metod-
valet, t.ex. utformningen av existerande dansk ratt. For narvarande rader det i
Danmark en livlig debatt om EG-réttens inflytande 6ver dansk lagstiftning.
Ca 15 % av Folketingets lagstiftning har sitt ursprung i EG-ratten.

Den danska regeringen har forpliktat sig att informera Folketingets Europa-
ndmnd om réckvidden av den lagstiftningsforpliktelse som foljer av ett even-
tuellt antagande av en rattsakt inom EU. Upplysningarna skall kunna anvén-
das vid overldggningarna med regeringen om danska positioner i framtida
forhandlingar inom EU. Europanamndens 17 medlemmar mots en eller tva
ganger i veckan. Fore ett mote i EU:s ministerrdd skall ministern inhamta
namndens mandat. | 95-98 % av fallen gér ministerns forhandlingsplan
igenom.

Finland

Aven Finland inforlivar EG-rétten i enlighet med den dualistiska principen.
Inférlivandearbetet foljer den géngse lagstiftningsproceduren. Nér ett EG-
direktiv skall inforlivas ankommer det pa den finska regeringen att lamna en
proposition i saken till riksdagen. For att den finska riksdagen pa ett tidigt
stadium skall kunna delta i beredningen av kommande gemenskapsforfatt-
ningar far riksdagen redan i beredningsskedet alla forslag till EG-lagstiftning
for kannedom. Riksdagen far dven ta del av regeringens standpunkt i dren-
dena. Det &r den finska riksdagens stora utskott som svarar fér denna for-
handsbehandling.

Ministerierna bereder den lagstiftning som hanfor sig till deras respektive
verksamhetsomrade. Lagforslag som beretts vid andra ministerier an Justiti-
eministeriet granskas dock av ndmnda ministerium innan de lamnas till riks-
dagen. Arenden som ligger vid sidan av de 6vriga ministeriernas forvalt-
ningsomrade bereds dven de av Justitieministeriet.

Nagon undersokning av de olika ministeriernas arbete med att inforliva EG-
ratt har inte gjorts. Nagra generella uttalanden, t.ex. om inkorporation eller
transformation anvands mest i det finldndska inforlivandearbetet, kan darfor
inte goras. Metoden for inforlivandet varierar 6ver de olika sakomradena. P&
omraden dar direktiven ar av sérskilt teknisk karaktar anvander man sig av
inkorporationsmetoden, medan man pd andra omraden, t.ex. i fragor om
konsumentskydd, anvénder sig av transformationsmetoden.

Svenskt inforlivande i férhallande till dvriga medlemsstaters

Inforlivandet av EG-ratten skiljer sig mycket at mellan medlemslanderna.
Skillnaderna beror bl.a. pa rattssystemens olika uppbyggnad och skillnader i
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rattstradition. En annan orsak &r installningen till EG-ratten hos medlemssta-
ternas forvaltningar.

Eftersom det inte finns nagot krav pa att EG:s rattsakter maste inforlivas med
hjélp av formella lagar star det medlemsstaterna fritt att véalja om reglerna
skall utfardas i lag eller genom forordningar eller myndighetsforeskrifter.
EG-kommissionens generalsekretariat menar att valet av metod kan fa kon-
sekvenser for inforlivandet. Den svenska modellen att 1&gga en stor del av
inforlivandet i handerna pd myndigheterna anses fungera val. Formuleras
reglerna pa departementsniva finns det risk for att de inte blir sd &ndamalsen-
liga som de kan forvéantas bli om de skrivs av personer som dagligen arbetar
inom det aktuella omradet. Enligt generalsekretariatet ger dven det svenska
remissforfarandet reglerna en forankring som saknas i 6vriga medlemslander.

6.2 Det kvantitativa inforlivandet hos medlemslanderna

Hos medlemslanderna varierar inte bara séttet att inforliva EG:s rattsakter,
utan dven i vilken omfattning som dessa har inforlivats. | tabellen nedan
redovisas en Oversikt dver andelen anmadlda nationella genomfdrandebe-
stammelser for de direktiv som hade trétt i kraft den 31 december 1996. Med
genomforandebestammelser avses de forfattningar som kravs for att inforliva
ett direktiv. Uppgifterna i diagrammet nedan visar hur manga procent av
tillampliga direktiv som medlemsstaterna anmélt att de har inforlivat. EG-
kommissionens syn pd om direktiven inforlivats pa ett korrekt sétt redovisas
under 6.3.

Vid utgangen av 1996 hade ca 1 300 direktiv tratt i kraft i respektive med-
lemsland. Att antalet varierar nagot beror pa att ett medlemsland, under vissa
forutsattningar, kan fa langre tid pé sig att inférliva ett direktiv an évriga.

Medlemsstaterna hade vid utgangen av 1996 i genomsnitt anmélt genomfo-
randebestdmmelser for knappt 93 % av tillampliga direktiv. Detta &r en for-
battring i forhallande till ar 1995, d& motsvarande siffra var knappt 91 %.
Andelen anmélda genomforandebestdmmelser varierar mellan de enskilda
medlemslénderna. Statistiken visar att Danmark &r det land som anmaélt den
storsta andelen genomférandebestdmmelser, medan Grekland, Italien och
Osterrike har anmalt den minsta andelen.
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Diagram 6.1 Andel anmélda genomférandebestdmmelser. Anges i procent av
tillampliga direktiv den 31 december 1996

Danmark
Nederlanderna
Spanien
Storbritannien
SVERIGE
Tyskland
Luxemburg
Irland

Belgien
Portugal
Frankrike
Grekland
talien
Osterrike

Finland

80,93

98
97,32
94,75
94,19
93,8
93,45
93,43
92,98
92,68
91,84
91,83
91,18
90,15
88,28

70 75 80 85 90 95 100
%

Kommentar: For att diagrammet skall bli tydligare borjar x-axelns skala pa 70.

Kélla: EG-kommissionen 1997 s. 14

Finland har enligt diagrammet endast meddelat bestammelser for 80,93 % av
de tillampliga direktiven, men enligt kommissionen ar denna siffra missvi-
sande. Finland har meddelat ett storre antal genomférandebestdmmelser, men
man har haft vissa problem med inférlivandet av direktiv pd Aland. Det kan
dock Kkonstateras att Finland har forbattrat andelen meddelade nationella
genomfdérandebestammelser i forhallande till &r 1995. D& hade man endast
meddelat bestdmmelser till 70,5 % av de tillampliga direktiven.

Sverige hade ar 1995 anmalt bestammelser for 93 % av de tillampliga direk-
tiven. Kommissionen konstaterar i sin rapport for ar 1996 att “Sverige ytter-
ligare har forbattrat sin position [fran sjatte till femte plats] och detta endast

tva ar efter anslutningen till unionen”.??

Enligt uppgift fran EG-kommissionens generalsekretariat, som utarbetar den
arliga rapporten, &r Sverige det medlemsland som inférlivat flest direktiv vid
utgdngen av 1997. Rapporten Over medlemsstaternas inforlivande 1997
publiceras i mars 1998.

Andelen anmalda genomférandebestammelser varierar stort fran omrade till
omréade.” Den stérsta andelen genomforandebestammelser har anmélts pa
milj6- (i snitt 93,4 %), transport- (91,2 %) och jordbruksomrédet (90,5 %).
Det omréde dir medlemslanderna anmalt den minsta andelen genomférande-
bestdmmelser &r konkurrenspolitiken (70,2 %). Att farre direktiv inforlivats
pé vissa omraden kan bero pé en rad faktorer. T.ex. kan férseningar av infor-
livandet uppstd pa grund av svarigheter i den nationella beslutsprocessen
eller, i hogre grad, till f6ljd av reglernas tekniska komplexitet. Det senare
leder ibland till att de genomférandebestdmmelser som meddelats inte anses

22 EG-kommissionen 1997 s. 14.
23 Tabeller 6ver respektive omrade finns i bilaga 3.
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tillrackliga eller riktiga vid kommissionens kontroll av hur ett direktiv infor-
livats.

Antalet forfaranden som inletts under 1996 pa grund av underlatenhet att
meddela genomforandebestimmelser har okat i jamforelse med éret innan
(1 097 fall jamfort med 799).24

EG-kommissionen konstaterar vidare i sin rapport att antalet nya direktiv
som tratt i kraft under 1996 var mindre 4n aret innan.? Lagstiftningstakten
inom EG har séledes minskat. Sedan den inre marknaden tradde i kraft har
gemenskapen gétt in i en fas dar man forsoker befasta och administrera det
som har uppnatts. Minskningen av antalet nya direktiv har ocksd medfort en
minskning av antalet nationella genomférandebestdmmelser. Kommissionen
menar vidare att farre nya direktiv &ven borde leda till farre dvertradelser.

24 EG-kommissionen 1997 s. 13.
%5 EG-kommissionen 1997 s. 11.
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Tabell 6.1 Konstaterade overtradelser avseende underlatenhet att anmaéla ge- | 5
nomférandebestammelser av direktiv. (Siffrorna avser antalet berdrda direk- Fel! Autotextposten ar

tiv.) inte definierad.
Bilaga 1
1992 1993 1994 1995 1996
Belgien
FU 84 73 58 59 31
A 2 5 6 4 19
Danmark
FU 39 63 51 36 18
A _ — — — —
Tyskland
FU 77 95 63 63 31
A 1 2 7 7
Grekland
FU 93 104 72 90 34
A 1 4 12 8 13
Spanien
FU 89 80 62 61 22
A 1 3 48 5 3
Frankrike
FU 67 82 64 70 33
A — — 5 4 6
Irland
FU 78 85 62 59 28
A 8 - 11 6 1
Italien
FU 87 75 66 85 30
A 5 3 5 13 5
Luxemburg
FU 90 84 58 66 32
A 10 5 5 3 1
Nederlanderna
FU 61 64 49 47 14
) A 5 1 2 - -
Osterrike
FU X X X X 123
A X X X X -
Portugal
U 88 100 70 98 34
A - - 5 4 5
Finland
FU X X X X 284
A X X X X -
Sverige
U X X X X 61
A X X X X —

Storbritannien
FU 82 82 57 65 26
A - - - 2 -
Totalt
FU 935 987 732 799 801
A

33 21 61 56 60

FU = formell underrattelse, A = anhéngiggdrande i EG-domstolen

Kalla: EG-kommissionen 1997, bilaga 1, tabell 2.2

Av tabellen kan man géra bedémningen att antalet formella underréttelser
med anledning av underlatenhet att anmala genomférandebestammelser har
minskat under senare ar. Denna tendens ar tydlig om man raknar bort de tre
nya medlemsstaterna. En 6kning har skett av antalet anhangiggéranden, men
detta kan delvis forklaras av den efterslapning som finns betraffande anhang-
iggorandena.
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6.3 Det kvalitativa inforlivandet hos medlemslanderna

Kommissionen konstaterar att “det &r helt klart att kvaliteten hos genomf0-
randebestammelserna &r minst lika viktig som genomférandebestimmelserna
i sig”. I rapporten papekas ocksa att paketmédtena pé flera omraden har visat
sig mycket framgangsrika for att undanroja fall av bristande Gverensstam-
melse.?

Bristande dverensstammelse med direktiven

Tabellen nedan redovisar antalet fall ddr kommissionen konstaterat att ett
medlemsland 6vertratt EG-ratten genom att inte inforliva ett direktiv pa ett
tillfredsstallande satt. Uppgifterna kan ses som ett matt pd medlemsstaternas
formaga att tillgodose de krav som stélls i direktiven.

%6 EG-kommissionen 1997 s. 14.
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Tabell 6.2 Konstaterade évertradelser — bristande 6verensstammelse med direk-
tiv

1992 1993 1994 1995 1996

Belgien
FU 1 1 4 3 8
A - - 1 1 -
Danmark
FU - - 1 - -
A _ _ _ _ _
Tyskland
FU 6 3 5 5 6
A 1 2 - 2
Grekland
FU 4 3 - 1 -
A 1 - - - -
Spanien
FU 3 1 1 1 7
A 1 1 1
Frankrike
FU 4 2 2 3 6
A _ _ _ _ _
Irland
FU 4 2 2 1 5
A - - - - 1
Italien
FU 4 8 2 3 9
A 1 1 - -
Luxemburg
FU 1 1 4 - 2
1 _ _
Nederlanderna
1 1 3 1 —
Osterrike
FU X X X X -
A X X X X -
Portugal
FU 7 8 5 4 5
A — — 1
Finland
FU X X X X -
A X X X X -
Sverige
FU X X X X 1
A X X X X
Storbritannien
FU 4 2 3 1 3
A — — 1 - 1
Totalt
39 32 32 23 52
A 5 4 2 3 4

FU = formell underréttelse, A = anhéngiggdrande i EG-domstolen

Kalla: EG-kommissionen 1997, bilaga 1, tabell 2.2

Antalet konstaterade évertradelser har 6kat en aning under senare ar. Trots
okningen av formella underréttelser har dock inte anhdngiggorandena vid
EG-domstolen paverkats. Detta kan tolkas som om medlemslianderna — i
storre omfattning &n tidigare — vidtar réttelse efter det att kommissionen
kritiserat de nationella reglernas dverensstammelse med direktivet.

Fel! Autotextposten ar
inte definierad.
Bilaga 1

56



Bristande tillampning av direktiv Fel! Autotextposten ar
inte definierad.

Kommissionens statistik 6ver medlemslandernas genomférande av direktiven Bil 1
ilaga

omfattar dven en redogodrelse for antalet konstaterade &vertradelser med
anledning av brister i direktivets tillampning.

Tabell 6.3 Konstaterade dvertrédelser — bristande tillampning av direktiv

1992 1993 1994 1995 1996

Belgien
FU 15 15 11 8 16
A 1 — 1 1 1
Danmark
FU 2 2 2 6 2
A — _ _ _ _
Tyskland
FU 10 15 19 14 17
A 3 — 2 1 1
Grekland
FU 7 12 20 13 16
A 1 - 2 2 1
Spanien
FU 16 15 14 12 9
A 2 — — 1 4
Frankrike
FU 25 11 11 11 29
A 1 1 - - 3
Irland
FU 4 3 3 3 9
A 1 1
Italien
FU 27 16 21 10 18
A 4 1 4 2 3
Luxemburg
5 2 - 3 3
A 1 - - 3
Nederlanderna
FU 8 8 20 8 9
. A - 3 1 2
Osterrike
FU X X X 2 9
A X X X 1
Portugal
FU 13 14 12 9 12
A 1 - - -
Finland
FU X X X 1 5
A X X X
Sverige
FU X X X 1 4
A X X X - -
Storbritannien

6 8 10 4 16
A 2 - - - -
Totalt

FU 138 121 143 105 174

A 17 5 10 7 20

FU = formell underréttelse, A = anhéngiggdrande i EG-domstolen
Kalla: EG-kommissionen 1997, bilaga 11, tabell 2.2

Tabellen visar att medlemslanderna i stor utstrackning vidtar atgarder for att
komma till ratta med de pétalade bristerna i tillampningen av ett direktiv. Av
siffrorna framstar det dock som om alla lander inte &r lika villiga att vidta de
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atgarder kommissionen efterlyser i sina formella underrattelser och motive-
rade yttranden.

Medlemslandernas vilja att félja kommissionens synpunkter

Nedan &terges en tabell som visar i vilken man medlemslanderna foljer
kommissionens kritik av genomférandebestdmmelser.

Tabell 6.4 Hur har man kommit till ratta med Overtradelserna? — Totalt alla
lander perioden 1992-1996

Ar Inledda forfaranden  Avslutade efter FU  Anhéngiggdranden

1992 1217 778 114
1993 1209 776 96
1994 974 557 80
1995 1016 559 13
1996 1142 232 0

FU = formell underréttelse
Kélla: EG-kommissionen 1997 bil. 1 tab. 2.3-2.7

Antalet inledda forfaranden har inte forandrats namnvart under aren. Tydlig
ar dock den minskning i antal arenden som gétt s langt att de foranlett for-
mella underrattelser. Aven antalet anhingiggéranden har minskat markant.
Siffrorna talar for att medlemsstaterna numera — i storre utstrdckning &n
tidigare — vidtar de atgarder som kommissionen efterlyser i samband med
kontrollen av medlemsléndernas inforlivande av EG-rétten.
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7 Intervjubaserade synpunkter pa det svenska
inforlivandet av EG-rétten

Inforlivandet av EG-rétten beslutas och genomférs pa flera nivaer av den
svenska forvaltningen. En rad organisationer berors av den férandrade norm-
givningen. | det foljande redovisas synpunkter och erfarenheter fran nagra av
de aktdrer som kommit i kontakt med det svenska inforlivandet och den
svenska inforlivandeprocessen. Avsnittet bygger pa de uppgifter och syn-
punkter som ladmnats vid intervjuerna. En forteckning éver de intervjuade
aktorerna redovisas i bilaga 1.

7.1 Organisation av EU-arbetet

Inom Regeringskansliet ansvarar respektive departement fér EU-fragorna
inom sitt omrade. Handlaggningen av EU-fragorna ar integrerad med den
ordinarie handlaggningen, vilket innebér att inrikes- och utrikesfragor vavts
samman i storre omfattning sedan EU-intradet. Tjanstemannens uppgifter har
harmed forandrats och en majoritet arbetar nu med nagon form av internat-
ionellt arbete. Aven vid inforlivandet av EG-rétten &r ofta flera enheter inom
departementen involverade i arbetet.

Aven myndigheterna och intresseorganisationerna har organiserat sitt EU-
arbete sd att detta handlaggs éver hela organisationerna. Myndigheternas
foreskriftsverksamhet vid inforlivande av EG-rétt utarbetas till stora delar ute
pa sakenheterna. Detta Gverensstimmer med sedvanligt foreskriftsarbete,
eftersom sakenheterna innehar den specialkompetens som krévs.

Hur riksdagens utskott arbetar med EU-fragorna varierar stort liksom i vilken
omfattning som de kommer i kontakt med EU-relaterade fragor. Regeringen
ar dock skyldig att informera EU-namnden om alla fragor som skall behand-
las vid ministerradsmotena. | viktigare frdgor maste regeringen dessutom
samrada med EU-namnden.

Kontakterna mellan Regeringskansliet, myndigheterna och intresseorganisat-
ionerna har okat efter Sveriges EU-intrade. Kontakterna géller béade forbere-
delsearbete och inférlivande av beslutade rattsakter och omfattar saval sa-
kenheter som rattsenheter.

Samarbetet mellan Regeringskansliet och myndigheterna fungerar, enligt
myndigheternas uppfattning, pa ett bra och manga ganger informellt sétt.
Vissa myndigheter har ett mer ndra och regelbundet samarbete, medan andra
endast samarbetar med departementen da sarskilt komplicerade fragor skall
I6sas.

I det dagliga arbetet tas &ven manga informella kontakter mellan departemen-
ten, myndigheterna och andra organisationer. Dessa kontakter & omfattande
och anses vara av stor vikt i EU-arbetet.

Intresseorganisationerna menar att hur man arbetar med EU-fragor inom
Regeringskansliet och hur 6ppen man &r till samrad varierar och att en annu
battre samordning och dialog behdvs. Kontakterna med Regeringskansliet ar
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dock mycket mer utvecklade an kontakterna med myndigheterna. Vissa myn-
digheter soker ingen dialog, medan andra gor det i en stérre omfattning. En
del myndigheter har utformat arbetsgrupper for inforlivandet av EG-réatten
dar manga av intresseorganisationerna ingar, men arbetet fungerar mycket
olika.

Hur ett medlemsland arbetar med EU-fragorna varierar med landets egen
forvaltningskultur. P& de svenska departementen har berednings- och refe-
rensgrupper inrattats. Sveriges beredningsgrupper ar dock inte fasta sasom
t.ex. i Danmark och Finland, utan varje departement bestimmer hur manga
berednings- och referensgrupper som man anser sig behdva. | berednings-
grupperna ingar representanter fran olika departement samt i manga fall aven
frdn de myndigheter som har kompetens inom det aktuella sakomradet. |
referensgrupperna ingar, forutom departementstjansteman, dven representan-
ter fran andra organisationer, t.ex. intresseorganisationer. Grupperna ar inrat-
tade dels for ett mer allmant samrdd och informationsutbyte, dels for att
behandla sarskilda fragor och darmed underlatta den gemensamma bered-
ningen. Arbetet i berednings- och referensgrupperna ar viktigt och fungerar
bra, enligt departementens uppfattning.

Aven myndigheterna och intresseorganisationerna anser att arbetet i bered-
nings- och referensgrupperna ar betydelsefullt. Arbetet i grupperna fungerar
dock mycket olika. Vissa departement har grupper som sammantrader regel-
bundet, t.ex. var tredje vecka, medan andra endast sammankallar grupperna
vid behov. Hos vissa departement har referensgrupperna mer eller mindre
avvecklats, enligt intresseorganisationerna, eller s har man endast infor-
mella traffar ett par ganger per &r. Arbetet i grupperna innebdr i vissa fall
endast en “envigskommunikation” ddr organisationerna kdnner sig utlam-
nade till departementens goda vilja.

Efter EU-intrédet har de internationella kontakterna utvidgats for samtliga
organisationer och sarskilt for de organisationer som redan tidigare arbetade
internationellt. Detta géller t.ex. olika tillsynsmyndigheter, vilka diskuterar
organisationsfragor med andra landers motsvarande myndigheter. Det nor-
diska lagstiftningssamarbetet har dock minskat efter medlemskapet. Detta
har lett till att lagstiftningen mellan de nordiska l&nderna avviker i en storre
omfattning efter EG-anpassningen an fore. Vissa departement menar att det
nordiska samarbetet &ter borde forstarkas, bl.a. vad géller tolkningen av EG-
ratten. Mer tyngd skulle darmed kunna l&dggas bakom de nordiska tolkning-
arna i forhallande till EG-kommissionens och andra medlemslanders upp-
fattningar.

Manga intresseorganisationer har s.k. Brysselkontor eller sarskilda personer i
Bryssel som foretrader deras intressen. Detta anses som viktigt dels for att
man skall kunna paverka, dels for att man skall kunna inhdmta information
s tidigt som mojligt. Intresseorganisationerna hade redan fore EU-medlem-
skapet omfattande kontakter med motsvarande organisationer runt om i
Europa och var medlemmar i olika europeiska samarbetsorganisationer.
Kontakterna och samarbetet har fortsatt efter det svenska intradet i EU och
anses vara av sarskilt stor betydelse i dag.
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Sammanfattningsvis kan konstateras att det svenska EU-medlemskapet har
inneburit stora forandringar for statsforvaltningen men dven for andra orga-
nisationer. Férandringarna géller dock inte organisationernas struktur i forsta
hand utan arbetsbelastningen, omfattningen av de externa kontakterna samt
arbetstempot.

7.2 Det svenska inforlivandet
Infor EES-avtalet

Infor EES-avtalet, men &ven infor Sveriges medlemskap i EU, inférlivades
som tidigare ndmnts en stor mangd av EG:s réttsakter i den svenska norm-
givningen. Processen med att inférliva EG-ratten paborjades dock langt fore
EES. Enligt de allmanna direktiv som fr.o.m. ar 1988 gick ut till de kommit-
téer och sarskilda utredare som hade till uppgift att lamna forslag som beror-
de den fria rorligheten for varor, tjanster, ménniskor och kapital, skulle man
undersdka vilken gemensam ordning som gallde inom EG samt i sina forslag
ta till vara mojligheter till harmonisering. Lagstiftningen skulle dérmed
komma att uppfylla de EG-réttsliga kraven.?’

I samband med att EES-avtalet undertecknades gick man inom Regerings-
kansliet igenom all svensk normgivning och fordelade ansvaret for EG-
rattens inforlivande mellan departementen. | princip kom varje departement
att ansvara for sitt sakomrade och beredningsgrupper bildades. Aven den
integrationsrattsliga arbetsgruppen skapades. | gruppen diskuteras fragor som
&r gemensamma for alla departements inforlivande av EG-rétt, t.ex. hur
ingressen till den svenska lagstiftningen och hanvisningar till EG:s tidning
skall utformas.

Behovet av att inforliva rattsakter var olika stort inom olika sakomraden, och
vissa departement och myndigheter hade inte tid eller mdjlighet att genom-
fora inforlivandet pa ett tillrackligt genomarbetat satt. Tanken ar, enligt de-
partementen, att man nu i efterhand skall ga igenom direktiven och succes-
sivt andra i forfattningarna i den man det behovs.

En stor del av EG-réttens inférlivande genomférdes av myndigheterna ge-
nom ett omfattande foreskriftsarbete. Arbetet genomférdes ofta under stor
tidspress. Detta hade delvis sin grund i att det redan var beslutade direktiv
som skulle inférlivas, vilka i vissa avseenden framstod som oklara och svar-
tolkade. Inom vissa omraden tillsattes statliga utredningar for att narmare
studera hur inférlivandet borde genomféras. P& andra omraden dverlamnades
helt till myndigheterna att inforliva reglerna genom foreskrifter. Vissa myn-
digheter hade endast att inforliva en begransad mangd direktiv medan andra
myndigheter hade atskilliga att arbeta in i foreskrifter. Konkurrensverket
hade t.ex. inga direktiv att inforliva eftersom samtliga regler pa konkurrens-
omradet finns upptagna i férordningar medan Arbetarskyddsstyrelsen beror-
des av 70-80 direktiv.

27 Dir. 1988:43. Direktivet har upphért att galla som en foljd av Sveriges intrade i EU.
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Infor EES-avtalets ikrafttradande och Sveriges EU-medlemskap hade myn-
digheterna &ven i uppgift att upphéva foreskrifter som stred mot EG-ratten.
Ménga myndigheter hade inte mdjlighet att genomféra detta “rensnings-
arbete” i samband med EES-avtalet eller EU-intradet men framhaller att man
under senare ar sett 6ver de aldre foreskrifterna. Konsumentverket har t.ex.
upphavt ca 25 % av de &ldre riktlinjerna.

Myndigheternas uppfattning &r att EU-arbetet och foreskriftsverksamheten
fungerar pa ett tillfredsstallande satt. Omfattningen av myndigheternas fore-
skriftsverksamhet efter EU-intradet har dock okat, och tidsramarna har redu-
cerats. Eftersom EES-avtalet inte trddde i kraft forrdn den 1 januari 1994,
dvs. ett ar senare an planerat, fick dock myndigheterna goda majligheter att
utforma rutiner for EU-arbetet och den nya foreskriftsverksamheten. Det
inforlivandearbete som foranleddes av EU-medlemskapet var mindre omfat-
tande men krévde trots allt en extra arbetsinsats.

Inom riksdagens utskott var man fére EU-medlemskapet av uppfattningen att
omfattningen av normgivningsarbetet skulle tka till féljd av medlemskapet.
Arbetet har ocks& utokats ndgot men inte i den omfattning som utskotten
trodde. Detta beror bl.a. p& att merparten av EG:s normgivning genomfors
genom myndighetsfreskrifter. Det var framfor allt fére Sveriges medlem-
skap i EU som utskotten arbetade med inforlivande av EG-rétten. | dag be-
handlar utskotten endast ett begransat antal betankanden per &r med EU-
anknytning. Lagutskottet hanterar t.ex. ca 30 betankanden per ar, varav 4
betankanden under 1996/97 och 9 under 1995/96 behandlade EU-fragor.
Naringsutskottet behandlar arligen ca 15 betankanden, varav endast 4 beror-
de EU-fragor under 1996/97. Jordbruksutskottet, som &r det utskott som har
flest EU-drenden, behandlar ca 50 betinkanden per ar varav ca 35 rér EU-
frégor.

Arbetsbelastningen vad géller det svenska inforlivandet har nu avtagit. Anta-
let direktiv som utférdas har dessutom minskat for samtliga medlemslénder
till foljd av att den inre marknaden &r genomfoérd. Kommissionen forsoker
aven fora samman direktiv. Att direktiven blir farre leder dock inte nddvan-
digtvis till att sakinnehallet blir mindre omfattande.

Inférlivandeprocessen

Hur EG-direktiv inforlivas i den svenska normgivningen beror pa hur fragan
tidigare reglerats i denna. Om en fraga reglerats i lag genomférs andringar i
lagen. Om fragan reglerats i en foreskrift genomfors andringar i foreskriften.
Inforlivandet av EG-ratten skiljer sig, enligt departementens uppfattning, inte
i ndgon storre omfattning fran sedvanligt svenskt normgivningsarbete.

Tidsfristen for att inforliva EG-direktiv varierar. En l&ngre tidsfrist ger den
svenska regeringen dkade mojligheter att tillsatta en utredning eller en kom-
mitté for att utarbeta forslag till reglering. Andra direktiv skall inférlivas
under en kortare tidsperiod, vanligtvis tva ar, och det kan da saknas tid for ett
kommittéarbete. Om en utredning skall tillsattas eller ej, och i sa fall vilken
form av utredning som &r lamplig, avgdrs framfor allt av vad direktiven
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géller, deras omfattning, vilken svensk reglering som &r nddvandig samt
omfattningen pa den svenska regleringen. | de fall d& inforlivandet innebar
en forandring i lag, eller ett mer omfattande férandringsarbete, tillsétts van-
ligtvis en kommitté eller en sarskild utredare pa sedvanligt satt. | vissa fall
bildas sarskilda arbetsgrupper inom departementen for att klara ut arbetsfor-
delningen mellan olika organ i samband med inférlivandet. Det anses som
sarskilt lampligt da flera lagstiftningsomraden berérs. Redan tillsatta utred-
ningar kan dven via tillaggsdirektiv ges i uppgift att foresla hur inférlivandet
av direktiv bdr genomforas.

Né&r ett forslag till inforlivande har utarbetats remissbehandlas forslaget.
Aven departementspromemorior och andra forslag utarbetade inom Rege-
ringskan-sliet tillsands olika intressenter pa remiss. Efter remissbehandlingen
omarbetas forslaget pa det ansvariga departementet, och fore regeringens
beslut om den slutliga propositionen ges mojlighet for 6vriga departement att
lamna synpunkter pa utkastet via gemensam beredning.

I de fall da inforlivandet inkluderar forandrade foreskrifter, meddelar myn-
digheten det ansvariga departementet dessa. Vissa departement menar att det
sker en viss granskning av myndigheternas foreskrifter i samband med myn-
digheternas meddelanden, men ofta saknas bade resurser och sakkunskap for
en mer ingdende granskning.

De ansvariga departementen underrattar kommissionen och UD/ERS om att
direktiven inforlivats. D4 EES-avtalet géllde skulle Sverige meddela regelan-
passningarna till ESA, som i sin tur skulle meddela kommissionen. Kontak-
terna mellan ESA och kommissionen fungerade dock inte till fullo, enligt
departementen. Kommissionen har i flera fall sedan Sverige blev EU-
medlem kommit med pépekanden om att Sverige inte inforlivat direktiv,
vilka i sjalva verket inforlivades under EES-tiden.

Vad géller riksdagsutskottens arbete med inforlivandet av EG-ratten kan
konstateras att &ven detta ar mycket likt det sedvanliga normgivningsarbetet.
Nagot forenklat forfarande forekommer inte. En viktig skillnad &r dock att
EG-ratten anger ramarna for normgivningsarbetet, och en av de fradgor som
utskotten har att ta stillning till ar “uppfyller Sverige EG-réttens krav genom
att inforliva pa detta sétt?”.

Hur myndigheterna bereder EU-fragorna varierar, liksom beredningsprocess-
en vid utformningen av foreskrifter. Gangen vid ett foreskriftsarbete hos en
myndighet innebdr dock ofta

— att ett utkast utarbetas pa den sakenhet som berors,

— att den juridiska enheten tar del av utkastet och lamnar synpunkter,

— att sakenheten omarbetar utkastet,

— att generaldirektoren tar del av forslaget och

— att myndigheten fattar beslut om foreskrifterna.

Efter Sveriges intrade i EU medverkar manga myndigheter redan i forhand-
lingsarbetet i samband med utformningen av nya rattsakter. Myndigheterna
kan darmed paborja arbetet med att utforma eventuella foreskrifter pa ett
tidigt stadium, ofta redan innan regeringen beslutat om bemyndiganden i
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forordning. Ofta sker arbetet med att utforma foreskrifter samtidigt som
departementet utformar eventuell lagtext. Det finns dven myndigheter som
beslutar om foreskrifter utan sarskilda bemyndiganden fran regeringen, ef-
tersom tidigare bemyndigande dven omfattar inforlivande av de nya direkti-
ven.

Myndigheters kontakter med berdrda intresseorganisationer i samband med
inforlivandet av EG-rétt &r varierande. Innan foreskrifterna beslutas av myn-
dighetens styrelse skickas de dock ut pa remiss till olika intresseorganisat-
ioner och myndigheter. Det kan, enligt myndigheterna, intréffa att man inte
remitterar ett forslag t.ex. darfor att det ar ont om tid. Detta galler dock end-
ast befriande forpliktelser eller om man inte stéller hogre krav &n vad som
anges i direktivet.

Myndigheterna menar dock att remissinstansernas mojligheter att paverka
foreskrifter foranledda av EG:s rattsakter ar sma — trots remissbehandlingen.
Majligheterna att ta hansyn till eventuella synpunkter &r reducerade, eftersom
foreskrifterna ar utformade utifran det materiella innehallet i redan beslutade
direktiv. Nagra av de intervjuade myndigheterna sammankallar dock andra
myndigheter och olika intresseorganisationer arligen for att informera om
kommande rattsakter och for att inhdmta eventuella synpunkter.

Vad géller skillnaden mellan arbetet med foreskrifter som ar foranledda av
EG-beslut och nationella foreskrifter menar myndigheterna att EG-
foreskrifterna innebar en mer teknisk handlaggning. Direktiven maste t.ex.
tolkas och Gversattas och ibland stéter myndigheterna pa problem. Dessa
forsoker man ofta l6sa genom att tala med andra landers myndigheter.

Myndigheterna informerar alltid departementen om de férandrade foreskrif-
terna. Departementen har vanligtvis inga synpunkter eller kommentarer till
de utférdade myndighetsforeskrifterna.

Sammanfattningsvis kan konstateras att det svenska inforlivandet av EG-
ratten inte skiljer sig namnvart fran sedvanligt normgivningsarbete. Arbetet
innebér en forandrad forfattningsteknik, men i egentlig mening ar det inte en
avgorande skillnad. Vid sedvanligt forfattningsarbete finns dock “en politisk
vilja” att uppfylla, vilket saknas i samband med inforlivandet av EG-rétten. |
stéllet &r det svenska normgivningsarbetet bundet av direktiven. Direktiven
ar dock ofta oklart formulerade och kan inte sta for sig sjdlva”. Oklarheter-
na ar ofta avsiktliga, eftersom de formulerats utifran kompromisser mellan
kommissionen, radet och de olika medlemsstaterna. Harigenom skapas ett
tolkningsutrymme for den nationelle lagstiftaren.

7.3 Infor framtiden

Generella problem som uppmarksammats i samband med inforlivandet av
direktiv uppges vara terminologin, systemen och tolkningarna. Vad galler
terminologin férekommer det att medlemslénder anvander olika termer for
samma sak, vilket ibland skapar missforstand bl.a. nar kommissionen grans-
kar de nationella inforlivandena i férhallande till EG-ratten. Medlemslander-
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nas olika rattssystem medfér dessutom oklarheter vid inforlivandet, liksom
de olika tolkningarna som &r en foljd av att rattsakterna 6versétts till de nat-
ionella spraken.

Enligt Regeringskansliet finns det i Sverige god kunskap om hur inforlivan-
det av EG-ratten bor genomforas, t.ex. vad géller kraven pa restriktivitet i de
svenska forarbetena. Det finns dessutom en omfattande praxis utvecklad,
vilken bade departement och myndigheter tagit del av. | den man det upp-
kommit brister i inforlivandet ar det, enligt departementen, inte beroende pa
slarv eller medvetna stallningstaganden utan snarare beroende pa den stora
mangden regler som skall inforlivas.

Aven myndigheterna och intresseorganisationerna anser att det svenska
inforlivandearbetet bedrivs strukturerat och effektivt. Férutom de praktiska
problemen, sdsom Gversattningsproblem, korta tidsfrister och tolkningspro-
blem, finns det dock vissa forhallanden som bor ses éver infor det framtida
arbetet.

Utredningarna

Flertalet intervjuade myndigheter och intresseorganisationer har framhallit att
de svenska utredningarnas kvalitet har forsamrats. Detta medfor att proposit-
ionerna blir samre, liksom lagstiftningen pé lang sikt. En orsak till forsam-
ringen &r att utredningsvésendets karaktar tycks vara en annan vid inforli-
vande av EG-rétt an vid sedvanligt normgivningsarbete. | stallet for att till-
sétta utredningar sammanstaller man interdepartementala promemorior eller
uppdrar at en ensamutredare att utreda hur inférlivandet lampligen bor ske.

Enligt intresseorganisationernas uppfattning ar kvaliteten pa de utredningar
som ligger till grund for inforlivandet av EG-ratten samre an kvaliteten pa
utredningarna vid sedvanligt normgivningsarbete. Det finns brister i analys-
arbetet och det saknas motiveringar till varfor regler inférs. EG-direktiven
anger ofta ett mal som skall uppnas men inte hur detta skall ske. | de utred-
ningar som genomférs med anledning av forandrad lagstiftning och i de
forslag till regelandringar som presenteras ar dock analyserna hur maluppfyl-
lelsen skall uppnés undermaliga och inte heller analyseras hur svensk nation-
ell lagstiftning paverkas av de forandrade reglerna. Utredningarna ar ofta
endast av juridisk-teknisk natur dar man inte diskuterar vad det ar som skall
dstadkommas.

Enligt intresseorganisationerna &r det inte ovanligt att det i remisser om
inforlivande aven foreslas forandringar som inte ar foranledda av EG-ratten.
Detta leder till att remissinstanserna har svart att skilja pa vilka regler som ar
péverkbara och vilka som féljer av direktiven. Direktiven ar dessutom ofta
svargenomtrangliga och komplicerade och tillgangligheten vad galler EG:s
rattsakter mindre god.

Intresseorganisationerna efterfragar béttre genomarbetade utredningar dar det
bl.a. bor framga vilka regler som foranleds av EG-rétt och vilka som motive-
ras av andra skil. Intresseorganisationerna efterfrgar dessutom motiveringar
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till varfor vissa losningar har valts nar det inom direktivens ramar finns ut-
rymme for svenska avvagningar och svenska regler. Av stor vikt &r dessutom
redogorelser for vilka konsekvenser som ett visst val av inférlivande medfor
i forhallande till ovrig svensk lagstiftning. Intresseorganisationerna efterfra-
gar dessutom battre genomarbetade konsekvensanalyser.

| vissa fall finns ett visst tolkningsutrymme i direktiven. Det rader delade
meningar om detta redovisas tillrdcklig tydligt i regeringens propositioner.
Bland riksdagens utskott & man av uppfattningen att regeringen redovisar
varfor den foreslar en viss reglering. Regeringen presenterar dock det forslag
som den anser inforlivar direktivet och nagra alternativa I6sningar redovisas
inte. Utskotten anser dessutom att andra eventuella andringar som féreslas i
regelverket, i samband med inforlivandet av EG-rétt, markeras med tillréck-
lig tydlighet.

Vad géller remissforfarandet menar intresseorganisationerna att departemen-
tens och myndigheternas intresse for eventuella synpunkter varierar. | vissa
fall &r remisstiderna mycket knappa, vilket dessvérre leder till att remissytt-
randen inte hinner genomarbetas tillrackligt. Det har &ven intréffat att myn-
digheter i missivbreven till remisser anger att mojligheterna att beakta even-
tuella synpunkter &r sma. Det har t.o.m. intraffat att kommunerna blivit till-
synsmyndighet for viss verksamhet utan att de tillfragats eller informerats om
forslaget.

Uppféljning av normgivningen

Regeringen &r ansvarig for det svenska inforlivandet av EG-rétt infor EU:s
institutioner. Regeringen &r dven ansvarig for myndigheternas och kommu-
nernas normgivning till féljd av EU-medlemskapet. Nagon kontroll eller
uppféljning av normgivningen genomfdrs dock inte.

Inom Regeringskansliet menar man att regeringens bristande kontroll dver
myndigheternas foreskriftsverksamhet ar en av svagheterna i det svenska
inforlivandearbetet. Regeringskansliet menar dock att departementen saknar
resurser for att granska och folja upp myndigheternas arbete. Ofta saknas
dessutom den sdrskilda sakkompetens som behovs for att kunna granska
foreskrifternas innehall i forhallande till direktiven.

Myndigheterna anser inte att foreskriftsverksamheten i samband med inforli-
vande av EG-rétt bor kontrolleras eller foljas upp. Dels uppfattar man inte att
det finns nagot behov av kontroll, dels tror man inte att Regeringskansliet har
tillrackliga resurser for en sadan uppfdljning. Kommissionen genomfor dess-
utom en kontroll i samband med att forandrade regler anmals, vilket vid
eventuella felaktigheter leder till att myndigheterna ser dver foreskrifterna.

Enligt intresseorganisationerna utformas alltmer av regelgivningen av myn-
digheterna i deras foreskrifter. Detta &r dock inte bara en konsekvens av EU-
medlemskapet och EG-rétten utan en generell tendens. Detta kan ses som ett
demokratiproblem, menar intresseorganisationerna, eftersom det hos myn-
digheterna ar tjansteman som beslutar om reglerna, medan det hos riksdag
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och regering ar politiker. I vissa fall kan det behdvas en starkare styrning fran
riksdag och regering, t.ex. i de fall dd det finns tolkningsutrymmen i EG-
direktiven.

Frdgan om myndigheternas foreskriftsverksamhet och kontrollen av den-
samma dr, enligt Regeringskansliet, inte slutligt behandlad. Regeringen &r
ansvarig for myndigheternas och kommunernas normgivning. Att kommu-
nerna har kommunalt sjélvstyre spelar ingen roll i sammanhanget. Det &r av
stort intresse infor framtiden att klargora de konstitutionella effekterna av
regeringens ansvar i forhallande till den bristande kontrollen.

Vad géller kontrollen av sjélva lagstiftningen, bor dven denna forstarkas,
enligt professor UIf Bernitz som intervjuats i granskningen. Inforlivandet av
EG-direktiven skall vara exakt for att anmarkningar skall undvikas, men det
finns i dag ingen instans som granskar regeringens propositioner utifran ett
EG-rattsligt perspektiv. Lagradets roll bor i detta sammanhang uppmark-
sammas, och Lagradet bor fa ett sarskilt ansvar vad géller att beakta 6verens-
stammelsen med EG-ratten. Lagradets EG-réttsliga kompetens maste dock
forstarkas for andamalet.

Forvaltningsstrukturen

Vad som forstarkt det svenska inforlivandearbetet &r att Sverige inte férand-
rat sin struktur till foljd av EU-medlemskapet. Detta innebdr att fasta rutiner
finns sedan lange, och den gemensamma beredningen kan utnyttjas for att
inhamta synpunkter pa frdgor som ror flera omraden. Det finns dessutom ett
Oppet informationsutbyte mellan departementen, vilket &r positivt och bety-
delsefullt vid EU-arbetet.

Den svenska forvaltningsstrukturen skiljer sig dock fran strukturen inom
flertalet 6vriga EU-lander. Det paverkar, enligt myndigheternas uppfattning,
den svenska ansvarsfordelningen vid inforlivande av EG-direktiv. Vissa
direktiv stracker sig 6ver flera departement och flera myndigheter, vilket i
vissa fall leder till effektivitetsforluster. Myndigheterna menar att man i en
okad omfattning bor strava efter att ge ut gemensamma foreskrifter pa omra-
den som styrs av gemensamma direktiv. De lagar som ldgger grunden for
myndigheternas foreskrifter ar dock olika uppbyggda och har olika uttrycks-
satt, vilket ofta innebdr att det ar svart att utfarda gemensamma foreskrifter.

Intresseorganisationerna anser att man i EU-arbetet och vid inforlivandet av
EG-rétten i storre omfattning bor beakta den svenska sdrarten vid utform-
ningen av regler och ansvarsfordelning. Med anledning av Sveriges medlem-
skap i EU skall ett nytt rattssystem inlemmas i det svenska rattstdnkandet,
men det &r av stor betydelse att inforlivandet av EG-ratten genomfors pa ett
satt som undviker “europeiska systemtinkanden” inom den svenska norm-
givningen. EG-ratten maste inforlivas pa ett satt som inte skapar spanningar
mellan de tva rattssystemen.
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Den svenska beslutsprocessen

Den svenska beslutsprocessen kan i vissa avseenden foranleda problem.
Processen &r densamma oavsett om arbetet galler sedvanlig normgivning
eller om det galler infoérlivande av EG-ratt. Om man jamfér med vissa andra
medlemslander tar det svenska normgivningsarbetet lang tid, menar de inter-
vjuade departementen. Detta har i vissa fall lett till att inforlivandet blivit
forsenat, aven om man paborjat arbetet i god tid. Fran kommissionens sida
har man inte heller ndgon forstaelse for problemet med den svenska besluts-
processen.

Myndigheterna menar dock att den svenska beslutsprocessen inte kan ses
som ett problem vid det svenska inforlivandearbetet. Det &r endast en fraga
om resurser. | de fall da direktiv skall infrlivas under en kort tidsrymd maste
ytterligare resurser kunna sattas in. | dag tar inférlivandearbetet stora resurser
i ansprak pa bekostnad av andra delar av myndigheternas verksamhet. For
vissa myndigheter &r det dven problematiskt att genomféra konsekvensutred-
ningar vid inforlivande av EG-direktiv pa grund av resursbrist och tidsbrist.
Myndigheterna ifragasatter dock nodvandigheten av dessa utredningar ef-
tersom de beslutade direktiven maste inforlivas.

Enligt intervjuer med utskottskanslierna har utskottsbehandlingen i vissa
avseenden kommit att minska i betydelse. Utskotten kan inte péverka det
grundlaggande i forslagen till inforlivande, eftersom de bygger pa redan
beslutade malsattningar i direktiven. Om direktiven inte inforlivas i den
nationella normgivningen innebdr det ett folkrattsbrott, vilket kan leda till
skadestandsskyldighet.

Rattskulturen

EG-rétten &r utformad efter de &ldre medlemslandernas uppfattningar, och
den ar framfor allt uppbyggd utifrdn de latinska ldndernas réattstradition.
Sverige har en rattstradition som skiljer sig fran den som finns i manga andra
lander inom EU och det finns hidrmed en skillnad i landernas réttskultur.
Sverige maste, enligt de intervjuade myndigheterna, i framtiden forsoka
paverka regelutformningen inom EU. Samtidigt maste dven det svenska
rattssystemet forandras. Det maste utarbetas ett system for hur det svenska
ratts-tankandet skall anpassas efter direktivens bestdmmelser, och detta géller
bl.a. begreppsvarden, termer och strukturer.

Sveriges majligheter att pa egen hand formulera regler har reducerats inom
flera omraden till foljd av EU-medlemskapet. EG-direktiven ger endast ett
begransat utrymme for foreskrifternas utformning, eftersom foreskrifterna
skall bygga pa redan forhandlade och beslutade direktiv. Detta ar en skillnad
frén de nationella foreskrifterna, vilka ofta “vixer fram” till f6ljd av t.ex.
klagomal, provtagningar m.m. Sveriges paverkan i forberedelsearbetet infor
nya rattsakter ar av avgorande betydelse for Sveriges mojligheter att erhalla
regler som &verensstammer med den svenska rattsuppfattningen och de
svenska malsattningarna.
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En skillnad mellan EG-rétten och sedvanlig normgivning ar att EG-ratten och
dess direktiv & mycket detaljerade. Enligt myndigheterna &r det en f6ljd av
att det ofta ar kompromisslésningar som foérhandlats fram i direktiven. |
Sverige, liksom i manga andra lander, har man i flera ar drivit linjen att lagar
och foreskrifter inte skall vara detaljerade. Det har resulterat i att detalje-
ringsgraden & mer omfattande i de forfattningar som foranleds av EG-
direktiv an i de sedvanliga forfattningarna, och volymen pa myndigheternas
forfattningssamlingar har ocksa okat sedan EG-ratten inforlivades. En ytter-
ligare skillnad pd normgivningsarbetet sedan EU-intradet ar att arbetet gar
snabbare.

Intresseorganisationerna understryker betydelsen av att Sverige anpassar den
normgivning som &r foranledd av EG-ratten till svenska forhallanden. Det
finns ofta méjlighet till olika grader av reglering inom direktivens ramar, och
Sverige bor anpassa reglerna efter svenska forhallanden. Samtidigt ar det av
stor betydelse att man vid utformningen av reglerna beaktar hur man reglerar
fragorna i andra lander for att t.ex. de svenska foretagens konkurrensformaga
inte skall forsamras.

Det svenska sattet att arbeta med inforlivandet av EG-ratten bygger enligt
intresseorganisationerna pa tanken att det endast finns ett riktigt sétt att infor-
liva. Detta ar dock ménga ganger felaktigt. Det &r malen i direktiven som
skall uppnés, och detta kan ske pé olika sétt. Intresseorganisationerna under-
stryker dessutom betydelsen av att de regler som foranleds av EG-rétten
utformas och anpassas efter vara svenska forhallanden och vart svenska ritts-
tdnkande.

Inom riksdagens utskott har man i vissa avseenden diskuterat den nya ratts-
kultur som EG-ratten innebér, t.ex. vad galler avsaknaden av forarbeten.
Diskussionerna har dock framfor allt forekommit i samband med sérskilda
arenden eftersom andra fragor och problem ofta maste prioriteras i utskotts-
arbetet.

I forhallande till vad som &r brukligt i andra lander &r de svenska forarbetena
unika i sin omfattning. Forarbetenas roll kommer dock att forandras till f6ljd
av EG-réttens inforlivande, enligt professor UIf Bernitz. Detta & en mycket
viktig forandring, som kommer att leda till att réttstillampningen befinner sig
i en ny situation. Till foljd av den nya situationen kommer &ven forarbetenas
betydelse vid sedvanlig normgivning att fordndras, vilket man redan nu kan
se tendenser till. Universitetslektor Nils Wahl, Stockholms universitet, som
ocksé intervjuats i granskningen, menar att effekterna och konsekvenserna av
EG-rattens intrade i den svenska réttstraditionen inte tillréckligt har analyse-
rats, ndgot som aven géller férarbetenas framtida funktion.

Tillampningen

Kunskaperna om EG-rétten och dess effekter bor och kan forbattras enligt
vissa av de intervjuade aktdrerna. Kunskaperna i Sverige &r dock inte samre
an i manga andra medlemslander, sérskilt med tanke pa den begransade tid
som Sverige varit medlem i EU. Kompetensen bor dock generellt forbattras.
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De EG-rattsliga aspekterna maste beaktas vid all offentlig verksamhet, och
insikten om att Sverige avhant sig normgivningskompetens maste bli mer
utbredd.

De mal som kommer upp i de svenska domstolarna med EG-rattsliga
aspekter innebdr normala juridiska tolkningsproblem, enligt domstolarna.
Malen tar dock betydligt mer tid i ansprak, eftersom mangden réttsakter och
tidigare avgdranden som skall beaktas & mer omfattande &n vid sedvanliga
mal. | dagslaget &r dock andelen mal med sarskilda EG-rattsliga aspekter
begrénsade.

EU-medlemskapet innebér, enligt professor UIf Bernitz, att domstolarna har
fatt en ny uppgift. Domstolarna skall prova svensk ratt gentemot EG-ratt.
Uppgiften staller nya krav pa domstolarna och domarna. Tillgangligheten till
EG:s rattsakter hos domstolarna maste dessutom ses over och forbattras,
liksom tillgdngligheten inom andra delar av den offentliga sektorn.

Nya sétt att arbeta

| framtiden &r det betydelsefullt att det svenska samhallet genomgar en atti-
tydforandring vad géller EU och EU-arbetet, menar vissa myndighetsperso-
ner. Sverige maste hitta nya satt att arbeta och att paverka inom EU. Samtliga
intervjuade aktérer talar om betydelsen av ett vél fungerande forberedelsear-
bete for att Sverige i en framtid skall kunna uppnd de malsattningar som &r
betydelsefulla utifran ett svenskt perspektiv.

Aven riksdagens och riksdagsledamoternas méjligheter att paverka i det
inledande skedet av EU-arbetet bor forbattras. Ett forslag som framkommit
under intervjuerna &r att inféra “’princippropositioner”. I dessa propositioner
skulle regeringen kunna presentera sina grundlaggande tankegangar kring de
svenska stallningstagandena inom EU:s olika sakomraden. Riksdagen skulle
darmed ges 0kade mdjligheter att diskutera och uttala sig om Sveriges age-
rande infor forhandlingar om t.ex. EG-direktivens innehall och omfattning.

Flera av dem som intervjuats har framfort uppfattningen att riksdagens EU-
arbete dessutom skulle kunna forstarkas om fackutskotten behandlade EU-
frégorna redan fran det inledande skedet fram till beslutet i kammaren. | dag
informerar regeringen EU-namnden infor ministerradets moten. Det ar dare-
mot respektive fackutskott som behandlar regeringens forslag efter det att
radet fattat beslut i drendet.

Vikten av ett val fungerande forberedelsearbete ar en synpunkt som intresse-
organisationerna understryker. FOr att svenska intressen skall tas till vara
inom EU och for att regelsystemet skall utformas pa ett satt som tillgodoser
svenska intressen, maste forberedelsearbetet vara effektivt. Intresseorganisat-
ionerna anser att det svenska forberedelsearbetet kan forbattras och att deras
egna majligheter att paverka de svenska standpunkterna maste forstarkas.
Det kravs fran Regeringskansliets sida en 6kad samordning infor utforman-
det av de svenska standpunkterna, menar intresseorganisationerna, eftersom
det &r de samlade svenska nationella intressena som skall framforas till EU.
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Sammanfattningsvis kan konstateras att inforlivandet av EG-ratten i den
svenska normgivningen i stort sett fungerar pa ett strukturerat och effektivt
satt. Detta beror pd att arbetet bedrivs pé ett liknande satt som vid sedvanligt
normgivningsarbete och att fasta rutiner foreligger sedan lange. Det finns
dock forhallanden som bor ses 6ver for att det svenska EU-arbetet och arbe-
tet med EG-rétten ytterligare skall forstarkas. Kvaliteten pé& utredningarna vid
forandrad normgivning bor héjas. Kontrollen och uppféljningen av norm-
givningen bor utredas, liksom den svenska beslutsprocessens effektivitet.
Kunskapen om EG-ratten bor hojas, liksom insikten om EG-réttens paverkan
pé& den svenska normgivningen. EU-medlemskapet kraver nya satt att arbeta
och forberedelsearbetet &r av avgérande vikt for Sveriges mojligheter att
tillgodose svenska intressen.
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8 Revisorernas slutsatser och évervaganden

Fore Sveriges medlemskap i EU konstaterades i flera utredningar att EU-
arbetet och inforlivandet av EG-ratten skulle komma att paverka bade depar-
tement och myndigheter, liksom intresseorganisationer och andra organ.
Detta bekréftas ocksa av denna granskning.

EU-medlemskapet och EU-arbetet har dock inte medfort att myndigheterna i
nagon storre omfattning omorganiserats eller omstrukturerats. Inte heller
arbetet med att inforliva EG-ratten har foranlett nagra storre strukturella
forandringar. EU-arbetet har fordelats dver departementens och myndighet-
ernas sakenheter, och det nationella och internationella arbetet har vévts
samman. | princip har det endast inom tva organisationer skapats sarskilda
enheter for EU-arbetet, EU-sekretariatet i Regeringskansliet och EU-
ndmnden i riksdagen.

Vid revisorernas granskning har framkommit att den svenska uppbyggnaden
och strukturen for inforlivande av EG-rétt huvudsakligen fungerar tillfreds-
stallande. Detta beror bl.a. pé att inforlivandet i princip éverensstammer med
det sedvanliga normgivningsarbetet for vilket fasta rutiner finns sedan lange.

Av den statistik som presenteras frdn kommissionens rapport framgar att det
svenska inforlivandet av EG-ratten varit gott under den inledande fasen, bade
kvalitativt och kvantitativt, i forhallande till Gvriga medlemslander. Oftast
har kommissionens anmarkningar haft sin grund i formella brister, vilka har
kunnat atgardas relativt omgaende. Det skall dven hallas i atanke att Sverige
inforlivat en omfattande mangd rattsakter under en Kkort tid i férhallande till
flertalet 6vriga medlemslénder.

8.1 Forvaltningsstrukturen

Infor EU-medlemskapet diskuterades huruvida den svenska forvaltningsmo-
dellen, med ett litet regeringskansli och fristiende myndigheter, skulle kunna
bibehallas. | utredningen Statsférvaltningen och EG?® menade man att den
svenska forvaltningsmodellen inte skulle komma att innebara ndgra problem
ur konstitutionell synvinkel vid ett EU-intrade.

Den svenska forvaltningsmodellens idé har ocksa bibehéllits, d&ven om
manga praktiska anpassningar har gjorts. Sdsom diskuterades fore EU-
medlemskapet kan dock konstateras att forvaltningsmyndigheterna har blivit
mycket aktiva i EU-arbetet, och den stdrsta delen av inforlivandet av EG-
ratten sker p& myndighetsniva.

Inforlivandet av EG-rétten inkluderar stora delar av den svenska statsforvalt-
ningen. Kommerskollegium konstaterade i en studie ar 1997 att en generell
erfarenhet av inforlivandet av EG:s rattsakter hos svenska myndigheter ar att
de omraden som tacks av direktiven ofta inte motsvaras av ansvarsfordel-

2 S0OU 1993:80.
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ningen i den myndighetsstruktur som galler i Sverige.?® | de flesta fall dar ett
direktivomrade berdr flera myndigheter har ansvarsfordelningen mellan
myndigheterna klarats ut, men i vissa fall rader annu oklarheter.

Den svenska uppbyggnaden av forvaltningen har kommit att fa betydelse vid
bl.a. inforlivandet av EG-rétt. Flera departement och myndigheter kan vara
berdrda av en viss fraga och ett visst direktiv samt dess inférlivande. Detta
kan i vissa fall leda till effektivitetsforluster och problem eftersom flera
myndigheter ddrmed kan vara tvingade till att utfarda foreskrifter. De inter-
vjuade organisationerna anser dock att den svenska forvaltningsstrukturen
inte innebar ett problem av en sadan karaktér att den bor forandras for att
béattre motsvara forvaltningsstrukturen inom EU.

Revisorerna anser att regeringen bor forsoka reducera de negativa konse-
kvenser som uppkommer till féljd av férvaltningens struktur i Sverige. Rege-
ringen bor uppmarksamma dessa fragor och stréava efter att samordna norm-
givningen pd omraden som regleras av samma direktiv.

Befarad resursbrist

Det svenska Regeringskansliet ar av tradition jamforelsevis litet. Forvalt-
ningsmyndigheterna har bl.a. av den anledningen kommit att involveras i hog
omfattning i EU-arbetet.

| Statskontorets rapport fran ar 1996%° som beskriver forhallandena under det
forsta medlemskapsaret framkommer att ett stort antal foretradare for depar-
tement och myndigheter med EU-relaterade uppgifter understrukit att man
grovt underskattade verkningarna av EU-medlemskapet for sina respektive
verksamhetsomraden. Resurs- och tidsatgangen for att utféra de EU-
relaterade arbetsuppgifterna har blivit 1angt storre 4n vad som uppskattades
infor medlemskapet. Det galler saval insatser i anslutning till forhandlingsar-
bete som arbetet med regelgivning och tillampning pa nationell niva till foljd
av EG:s réttsakter.

I Kommerskollegiums studie frdn 1997 konstateras likasa att medlemskapet
har stallt krav pa& nya resurser och i vissa fall ny kompetens hos t.ex. myn-
digheterna. Myndigheter och néringslivsorgan har dock éverlag god kunskap
om EU-medlemskapets innebord pa de egna omradena. Det noteras att Sve-
rige &r ett litet land men med i hér aktuella avseenden relativt vél fungerande
myndighetsbyrakrati och néringslivsorganisation. Det som i manga fall sak-
nas for att ytterligare effektivisera arbetet kan sammanfattas med orden
”okad systematik”.

Vid revisorernas granskning har framkommit att det svenska EU-
medlemskapet har inneburit stora fordndringar for verksamheten inom depar-
tement och myndigheter. Forandringarna har framfor allt omfattat arbetsbe-
lastningen, mangden externa kontakter samt arbetstempot. Omfattningen av
myndigheternas foreskriftsverksamhet har dessutom okat.

2 Kommerskollegium Tekniska hinder pa den inre marknaden — svenska erfarenhet-
er och svenska intressen, mars 1997.
30 Statskontoret 1996:7.
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Myndigheternas arbetsbelastning vad géller foreskriftsverksamheten ar dock
mycket olika. Vissa myndigheter har endast att inférliva en begransad mangd
direktiv, medan andra myndigheter har en omfattande méangd att arbeta in. |
de fall d& direktiv maste inforlivas under en kort tidsrymd saknas ofta resur-
ser for detta. Inforlivandearbetet har fram till i dag tagit stora resurser i an-
sprak, ndgot som skett pa bekostnad av andra delar av myndigheternas verk-
samhet.

Den storsta delen av infoérlivandearbetet genomférdes dock infor EES-
avtalet, dvs. fore ar 1994, samt infor EU-medlemskapet. | dag har antalet
beslutade direktiv som skall inforlivas i den svenska normgivningen minskat.
Detta beror aven pa att gemenskapen befinner sig i en fas dar man forsoker
befasta och administrera det som hittills har uppnatts. Arbetsbelastningen ar
nu mer “normal”, men hur den framtida situationen utvecklar sig ar osékert.
EG-rétten &r under standig utveckling, och gemenskapen har &ven diskuterat
gemensam normgivning inom ytterligare omraden.

Revisorerna har tidigare konstaterat att EU-medlemskapet har inneburit en
mycket stor belastning pd Regeringskansliets personal.®! | budgetproposit-
ionen for 1998 anger regeringen att EU-medlemskapets konsekvenser for
dimensioneringen av Regeringskansliet skall analyseras.

Revisorerna forutsatter att regeringen, i den nd&mnda analysen av dimension-
eringen av Regeringskansliet, sarskilt uppmarksammar behovet av resurser
for arbetet med att inforliva EG-ratten.

Kompetensutveckling

Den nya rattsordningen stéller hdga krav pa personalen. Kompetensen vad
géller EG-ratten och EG-réttens krav behover forbattras inom hela statsfor-
valtningen. Sérskilt behdvs en béttre insikt i den nya réttsordningens bety-
delse for den svenska normgivningen och den svenska réttstillampningen.
Kompetenshdjande atgarder har visserligen vidtagits, men ytterligare atgar-
der &r betydelsefulla.

Awven tillgangligheten av EG:s réttsakter behover forbattras. Det har under
granskningen bl.a. framkommit att det inte dr ovanligt att myndigheter saknar
tillgang till databaser eller liknande, dar de kan ta del av EG:s rattsakter. Inte
heller hos domstolarna ar tillgdngen pa rattsakterna tillrackligt god. Detta
innebér bl.a. att grunden for en god efterlevnad och en god tillampning av
EG-rétten saknas.

Revisorerna anser att kompetensen bor hojas inom statsforvaltningen for att
oOka forstaelsen och kunskapen om EG-ratten och dess krav i forhallande till
den sedvanliga normgivningen. Tillgdngen pd EG-rattens rattsakter maste
dessutom forbattras i syfte att starka efterlevnaden och tillampningen av EG-
ratten.

31 Forstudie 1997/98:4 Regeringskansliets arbete med EU-frégor.
32 Prop. 1997/98:1. Utgiftsomrade 1 s. 17.
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8.2 Inforlivandearbetet
Jamforelse med sedvanligt normgivningsarbete

I en artikel i Ny Juridik® diskuteras EU-medlemskapets konsekvenser for det
svenska lagstiftningsforfarandet. | artikeln konstateras att det svenska lag-
stiftningsforfarandet mycket val klarar de utmaningar som medlemskapet
erbjuder. Vad som behdvs ar nagot justerade arbetsformer och storre flexibi-
litet, vilket ror formerna for bl.a. intresseorganisationernas inflytande 6ver
forhandlingspositioner som regeringen avser inta i EU-arbetet.

Vid diskussionerna med de intervjuade organisationerna bekréftas att det
svenska lagstiftningsforfarandet vél klarar inférlivandet av EG-ratten och att
inforlivandearbetet inte avviker pd nagot avgorande satt fran sedvanligt
normgivningsarbete.

Enligt de intervjuade aktorerna finns det inom Regeringskansliet god kun-
skap om hur inforlivandet skall ga till. Dessutom finns det en omfattande
praxis utvecklad. | den man det uppkommit brister i inforlivandet, ar det
enligt Regeringskansliet inte beroende pa slarv eller medvetna stéllningsta-
ganden, utan snarare beroende pa den stora mangden regler som Sverige har
haft att inforliva under en Kkort tid.

I sedvanligt svenskt forfattningsarbete finns ofta en politisk vilja som skall
uppfyllas, nagot som &r mindre tydligt i samband med inférlivandet av EG-
ratten. | det senare fallet &r det svenska normgivningsarbetet bundet av det
som framgar av direktiven. Det ar dock inte ovanligt att direktiven &r oklart
formulerade. Ofta ar oklarheterna avsiktliga, eftersom de formulerats utifrén
kompromisser mellan kommissionen, réadet och de olika medlemsstaterna.
Detta underléttar inte inforlivandearbetet men skapar ett visst tolkningsut-
rymme for den nationelle lagstiftaren.

Utredningar och remissférfaranden

I Sverige finns ett omfattande utredningsvasende. De kommittéer som till-
satts ar i princip fristéende organ som arbetar sjalvstandigt utan annan styr-
ning an de utredningsdirektiv och de resurser som ges av regeringen. | kom-
mittéerna ges manga ganger opposition och intresseorganisationer mojlighet
att medverka, vilket gor att arbetet speglas av en hog grad av 6ppenhet.

| det svenska lagstiftningsarbetet ingar dven det grundlagsreglerade remiss-
forfarandet. | regeringsformen anges att vid beredning av regeringsérenden
skall behdvliga upplysningar och yttranden inhamtas fran berérda myndig-
heter.® | den omfattning som behdvs skall ocksd sammanslutningar och
enskilda ges tillfalle att yttra sig.

3 Eljasson, Dan, 1995.
34 RF 7:2.
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Infor EU-medlemskapet diskuterades frdgorna om utredningsvésendet och
remissforfarandet i propositionen (prop. 1994/95:19) om Sveriges medlem-
skap i Europeiska unionen. Dar sags foljande:

Utredningsvasendet kommer inte att minska vare sig i omfattning eller bety-
delse till foljd av medlemskapet men kan komma att fa en delvis annan in-
riktning. Remissforfarandet kommer att ha kvar sin betydelsefulla roll i det
svenska beredningsarbetet men kan komma att behéva kompletteras med
andra beredningsformer. Intresseorganisationerna kommer &ven vid ett med-
lemskap att ha goda majligheter till reellt inflytande i for dem viktiga fra-
gor.®

I granskningen har framkommit att de tankegangar som framférdes i propo-
sitionen inte helt har fdljts. De utredningar som i dag tillsatts for sedvanligt
svenskt normgivningsarbete har inte fordndrats men utredningsvésendets
utformning vid inforlivande av EG-ratt tycks vara av en annan karaktar.
Utredningar tillsatts i de fall da frdgorna ar mer omfattande, t.ex. datadirekti-
vet och arbetstidsdirektivet. Fran EG:s sida beslutas det dock om en rad
direktiv som inte &r av denna omfattande karaktar och som inte heller féran-
leder ndgon utredning fran svensk sida. | stallet sammanstalls en interdepar-
temental promemoria eller en ensamutredare tillsatts for att utreda hur infor-
livandet I[&mpligen bor ske.

Utredningarnas forsamrade kvalitet har understrukits av flertalet intervjuade
organisationer. Aven Riksdagens revisorer har nyligen riktat kritik mot
kommittévasendet.®® | samband med granskningen av kommittévasendet har
konstaterats att hela lagstiftningsprocessen &r beroende av att det underlig-
gande utredningsarbetet haller hog kvalitet i alla avseenden. Eventuella bris-
ter kan i praktiken inte kompenseras i senare skeden av processen.

Utredningsarbetet vid inférlivande av EG-rétt anses i huvudsak ha géllt juri-
disk-tekniska fragor. Det som tidigare anségs vara utredningarnas stora upp-
gift, att finna konsensuslésningar, att vaga in olika aspekter, att finna olika
l6sningar, ligger inte till grund for de utredningar som syftar till att inforliva
EG-ratt. 1 granskningen har dessutom framkommit att det inte alltid framgér
vilka tolkningsutrymmen som finns inom direktivens ramar samt varfor
utredaren, och senare regeringen, foreslar en viss l6sning. Bristen pa dessa
tydliggéranden leder till att remissinstanserna inte alltid vet vad de kan pa-
verka vid utformningen av remissyttranden.

Enligt vissa intervjuade organisationer dr det dessutom sallan tydliggjort
vilka konsekvenser en viss I6sning medfor pa 6vrig svensk lagstiftning, dvs.
hur EG-ritten “passar in” i den nationella normgivningen. Aven om EG-
ratten har foretrade framfor nationell lagstiftning, kan det uppsta situationer
av 7spanningar” mellan den normgivning som foranleds av EG-réatten och
den sedvanliga nationella lagstiftningen, t.ex. vad galler tolkning av begrepp.
Det nationella regelverket far inte bli inkonsistent pa grund av att dessa
”spanningar” inte uppmarksammas och utreds.

35 Prop. 1994/95:19 s. 453.
3%61997/98:RR3.
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I debatten framfors ofta att det i samband med inforlivande av EG-rétt ge-
nomfors andringar i normgivningen vilka inte &r féranledda av EG-rattens
krav. Dessa andringar anses inte tillrackligt tydliggjorda i utredningarna,
vilket leder till att t.ex. remissinstanserna inte uppmarksammar att de fore-
slagna andringarna ar péverkbara. Det kan nimnas att en liknande debatt
aven fors i andra lander, t.ex. i Storbritannien.

Vid granskningen har dock inte framkommit nagot som tyder pa att departe-
ment eller myndigheter avsiktligt foreslar regler som inte har sin grund i EG-
rétten utan att detta sarskilt anges. Inte heller har det framkommit att depar-
tement eller myndigheter avsiktligt beslutar om foreskrifter som &r mer om-
fattande an vad EG-ratten kraver. For att klargora dessa forhallanden i detalj
skulle kravas en materiell granskning av den svenska normgivningen i for-
héallande till EG-ratten. En sddan genomgang ligger utanfor denna gransk-
ning.

Genomarbetade utredningar &r av stor betydelse fér normgivningens kvalitet.
Detta galler &ven normgivning féranledd av EG-rétt. Eftersom det inom EG-
direktiven kan finnas tolkningsutrymmen inom vilka den nationelle lagstifta-
ren kan tillvarata sérskilda nationella intressen, &r remissforfarandet av stor
betydelse vid normgivning féranledd av direktiv. Tolkningsutrymmets om-
fattning samt eventuella fragor angdende hur inforlivandet bor ske méste
dock tydliggoras for att remissférfarandet skall f& den 6nskade effekten.

Riksdagens revisorer anser att regeringen bor se 6ver de utredningar som
ligger till grund for inférlivandet av EG-ratt. Utredningarna bor halla en hog
kvalitet och pa ett mer allsidigt satt belysa konsekvenserna for ovrig svensk
lagstiftning, vilket tolkningsutrymme som finns inom direktivens ramar samt
Ovriga aspekter som framkommer i granskningen.

Granskningen av lagforslagen

Forslaget till lagtext i en proposition om ny eller forandrad lagstiftning dver-
lamnas till Statsrddsberedningens juridiska avdelning for granskning. Syftet
ar framfor allt att se till att lagarna ar sa enhetligt och andamalsenligt utfor-
made som mdjligt. Regeringen kan dessutom lamna lagpropositionen till
Lagradet for yttrande.

Lagradet skall enligt RF 8:18 granska
1. hur forslaget forhéller sig till grundlagarna och rattsordningen i 6vrigt,
2. hur forslagets foreskrifter forhaller sig till varandra,
3. hur forslaget forhéller sig till rattssakerhetens krav,
4. om forslaget ar s& utformat att lagen kan antas tillgodose angivna syften,
5. vilka problem som kan uppsta vid tillampningen.

Lagradet tjanstgor justitierdad och regeringsrad, men dven annan lagfaren
person kan forordnas som ledamot.®” Vid behandlingen av ett visst drende i

37 RF 8:18 och lagen (1979:368) om Lagradet.
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Lagradet kan som sakkunnig dessutom anlitas person med sarskilda fackkun-
skaper.

| katalogen Gver Lagradets uppgifter namns inte EG-ratten uttryckligen. Vid
dagens granskning av lagtexternas innehall och utformning beaktas inte de
EG-réttsliga aspekterna mer &n i de fall en EG-regel direkt aktualiseras. Att
Lagradet skulle ha ett generellt uppdrag att i sin granskning bedéma om ett
lagforslag overensstdimmer med EG-rétten forefaller dock naturligt. De for-
pliktelser som aligger en medlemsstat enligt artikel 5 i EG-fordraget®® talar
ocksa for att alla lagforslag bedéms ur ett EG-rattsligt perspektiv. | samman-
hanget kan ocksa namnas att EG-ratten forpliktigar de svenska domstolarna
att tolka och tillampa svensk lagstiftning i 6verensstdmmelse med relevanta
EG-dirketivs innehall och syfte. Ett generellt uppdrag av namnda slag forut-
satter naturligtvis att det finns tillrackliga resurser inom Lagradet.

Revisorerna anser att Lagradets uppgift att kontrollera lagforslag ur ett EG-
rattsligt perspektiv bor ses éver. Sarskilt bor 6vervagas om Lagradet skall ha
en generell uppgift att yttra sig 6ver EG-rattsliga aspekter pa samtliga aren-
den som Gverlamnas till Lagradet och inte endast i samband med forslag som
direkt innebar inforlivande av EG-rétt.

Foreskriftsverksamheten

Myndigheterna har kommit att f& en betydelsefull roll i inférlivandeproces-
sen eftersom den stora andelen direktiv inforlivas via myndighetsforeskrifter.
Myndigheterna utformar foreskrifterna p& det satt de finner vara bast och
utifrdn motsvarande rutiner som vid sedvanligt foreskriftsarbete. Myndighet-
ers kontakter med intresseorganisationer ar varierande, men innan foéreskrif-
terna beslutas av myndigheterna skickas de dock vanligtvis ut pa remiss till
olika berdrda intresseorganisationer och andra myndigheter. Remissinstan-
sernas mojligheter att paverka forslagen anses dock vara sma, eftersom fore-
skrifterna &r utformade utifrdn det materiella innehallet i redan beslutade
direktiv.

I utredningen Statsforvaltningen och EG framfordes att EG, vid ett medlem-
skap, kommer att besluta om réttsregler som ligger inom férvaltningsmyn-
digheternas verksamhetsomrade och att forvaltningsmyndigheterna darige-
nom i stor utstrdckning kommer att ansvara for den interna normgivning som
EG-besluten kraver. Det finns darfor, menade man i utredningen, skél att
forstarka regeringens kontrollméjligheter av myndigheternas foreskriftsverk-
samhet.

| Statskontorets rapport® framholls dock att en klar majoritet av myndighet-
erna inte anser att EU-samarbetet stéllt okade krav pa styrning av myndighet-
ernas forfattningsarbete. Det framgar &ven att regeringens kontroll av myn-
digheternas foreskriftsarbete ar mycket skiftande fran ingen kontroll alls, till
fall dar departementet &r med fran borjan till slutet i utarbetandet av fore-

3 Se vidare under 4.3.
39 Statskontoret 1996:7.
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skrifterna. Nagon egentlig uppféljning av myndigheternas foreskriftsarbete
sker inte, enligt rapporten, och det finns darfor skél att forstarka regeringens
styrning och kontroll av myndigheternas féreskriftsverksamhet.

Aven vid revisorernas granskning har framkommit att departementens upp-
féljning och kontroll av myndigheternas foreskriftsverksamhet &r varierande.
Det kan dock konstateras att departementen vanligtvis inte utfér nadgon kon-
troll eller uppféljning av myndigheternas foreskrifter. De foreskrifter som
foranleds av EG-direktiv ar ofta mycket detaljerade och ror specifika sakom-
raden, vilka kraver sarskild kompetens for regelutformningen. Regerings-
kansliets tjansteman saknar oftast denna sarskilda kompetens, vilket ocksa
innebér att mojligheten att kontrollera myndigheternas foreskrifter i forhal-
lande till direktiven begrénsas. Regeringskansliet har enligt uppgift inte
heller tillréckliga resurser for att kontrollera och folja upp foreskriftsverk-
samheten. Om Regeringskansliet skall alaggas att kontrollera myndigheternas
foreskrifter kravs bade okade resurser samt en andrad kompetens i Rege-
ringskansliet.

Innan en myndighet beslutar om foreskrifter skall en konsekvensanalys av
foreskrifterna lamnas till Riksrevisionsverket m.fl.4° Utover att yttra sig over
analysen gor Riksrevisionsverket inte ndgon granskning av att myndigheterna
har utfardat de myndighetsforeskrifter som det aligger dem att utfarda eller
av att utfardade foreskrifter 6verensstdimmer med EG-direktiven.

Vid de intervjuer som gjorts i revisorernas granskning har det inte uttryckts
nagot behov av uppfoljning eller kontroll av myndighetsforeskrifterna. Rege-
ringskansliet, myndigheterna och &évriga organisationer upplever att dagens
foreskrifter ar av sd god kvalitet att en generell kontroll inte skulle innebéra
ett vél utnyttjande av resurser. Dessutom granskas de nationella forfattning-
arna i samband med notifikationen hos kommissionen, och eventuella avvi-
kelser atgardas i samrad med kommissionen. Eventuella avvikelser mellan
nationell ratt och EG-direktiv framkommer dessutom vanligtvis inte i sam-
band med en uppfdljning eller kontroll utan forst i samband med tillamp-
ningen i enskilda drenden.

Regeringen &r ansvarig for inforlivandet av EG-rétten och for att myndighet-
ernas foreskrifter dverensstammer med de uppstillda malsattningarna och
kraven i EG-direktiven. Riksdagens revisorer anser darfor att regeringen
inom ramen for den arliga mal- och resultatdialogen bor skapa utrymme for
uppfoljning av myndighetsforeskrifterna inom de mer centrala omrédena.

Tidsbristen och den svenska beslutsmodellen

Infor EES-avtalet, men aven infor Sveriges medlemskap i EU, inforlivades
som tidigare ndmnts en stor mangd av EG:s rattsakter. Detta innebar ett
omfattande normgivningsarbete, sérskilt for myndigheterna. Arbetet genom-
fordes ofta under stor tidspress. | dag ligger inforlivandearbetet pd en mer

40 Verksforordningen (1995:1322), 27 8.
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“normal” niva, men fortfarande skall sjilva inforlivandet ofta genomforas
under kort tid. Tiden for inforlivandet framgér av respektive direktiv, men ar
normalt tva ar.

Under den inledande fasen har Sverige inforlivat en stor méangd réttsakter
under en Kkort tid. Inforlivandeprocessen har huvudsakligen fungerat tillfreds-
stéllande, men vissa brister och problem har uppmarksammats. En av dessa
brister &r att den svenska inforlivandeprocessen tar lang tid i ansprak. Detta
beror dels pa att Sverige vanligtvis inforlivar via transformation*, dels pa att
den svenska beslutsprocessen tar lang tid i ansprak.

Den svenska normgivningsproceduren och den svenska beslutsprocessen ar
lika oavsett om det géller sedvanlig normgivning eller om det géller inforli-
vande av EG-ratt. Om man jamfor med vissa andra medlemslander, t.ex.
Storbritannien, tar det svenska normgivningsarbetet 1ang tid bl.a. till féljd av
den svenska utskottsbehandlingen. Detta har i vissa fall lett till att inforli-
vandet blivit forsenat d&ven om man pabodrjat arbetet i god tid. Frdn EG-
kommissionens sida lagger man stor vikt vid att tidsramarna uppratthalls.

Ett medlemsland har normalt tva &r pa sig att inforliva ett direktiv. Inom
denna tid skall alla stegen i den svenska beslutsprocessen hinnas med: kom-
mittéarbete, remissforfarande, propositionsarbete, eventuell lagradsremiss
samt riksdagsbehandling. Mot bakgrund av detta anser revisorerna att rege-
ringen narmare bor utreda hur den svenska beslutsprocessen fungerar i sam-
band med inforlivande av EG-ratt.

8.3 En ny réttskultur

EU-medlemskapet har inneburit att det numera finns tva rattssystem i Sve-
rige — EG-ratten och den svenska ratten. Systemen skiljer sig at pa en rad
punkter. T.ex. har Sverige, liksom flera andra lander i Europa, foljt principen
att lagarna skall innehélla en lag detaljeringsgrad. Kortfattade lagar har
“fyllts ut” i forarbetena. Inom EG-ratten finns det séllan nagra forarbeten.
EG-direktiv ar darfor vanligtvis detaljerade, vilket resulterar i att den nation-
ella normgivning som féranleds av direktiven ofta & mer detaljerad &n sed-
vanlig svensk normgivning.

I Sverige har forarbetena kommit att spela en avgdrande roll for ratts-
tillampningen. 1 vissa fall har regleringar t.0.m. inte kunnat utlasas fran lag-
texten, utan forst i samband med férarbetena. | forarbetena har syftet bakom
lagtexten redovisats och lagtexten tolkats. Vid inforlivandet av EG-ratten kan
inte forarbetena utnyttjas pd samma satt som tidigare. Det nationella inforli-
vandet kan endast ske i form av forfattningstext, och det saknas mdjlighet att
inforliva delar av direktiven genom uttalanden i de svenska forarbetena. Det
ar dessutom inte mojligt att i forarbetena “fylla ut” EG-rétten, dvs. den
svenske lagstiftaren kan inte redogdra for hur EG-rétten skall tolkas. EG-
domstolen har exklusiv rétt att tolka direktiven.

41 Se kapitel 5.
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EG-ratten bygger pa en kontinentaleuropeisk tradition, och den tolkas och
tillampas pa ett satt som i viktiga hanseenden avviker fran vad som galler for
svensk ratt. Vad géller EG-rattens rattskallor kan avsaknaden av egentliga
forarbeten &ter omnamnas samt EG-domstolens avgérande betydelse for att
bestamma innehallet i EG-ratten. EG-direktiv inleds med en ingress, som kan
anvéndas som stéd vid tolkningen av ett direktiv. Ingressen ger en bild av
vilka syften direktivreglerna &r tankta att fylla och kan déarfor liknas vid
svenska forarbeten. Vid domstolens tolkning av rattsakterna utgar man bl.a.
fran vad som &r syftet med bestammelsen, sett framfor allt utifrAn gemen-
skapens allmanna malsattningar. Den tolkning anvands som ger bestammel-
sen dess storsta effekt och storsta praktiska varde.*?

Eftersom det krdvs att EG-rétten inforlivas i den nationella lagstiftningen,
och inte i forarbeten, kan de svenska forarbetenas roll &ven komma att for-
andras vad galler sedvanligt nationellt lagstiftningsarbete. Forarbetenas fram-
tida roll & harmed oklar. Aven utskottshetankandenas betydelse kan komma
att forandras i framtiden, sarskilt i samband med inforlivande av EG-ritt,
eftersom stora delar av regeringens propositioner &r foranledda av redan
fastlagda EG-direktiv.

Med anledning av att egentliga forarbeten eller motiv till EG:s réttsakter
saknas, uttalade dock Lagradet, redan infér EES-avtalet, att det fanns anled-
ning att anta att ocksa svensk lagstiftningsteknik i vissa hanseenden skulle
komma att férdndras redan med EES-avtalet. Tillampningen av EG-rétten,
vilken &ven skall ske vid de svenska domstolarna, staller hdrmed andra och
storre krav pa domarens férmdga till analys och bedomning, genomgang av
rattspraxis, nationell sdval som internationell doktrin etc. 4n vad som é&r fallet
da utférliga forarbetsuttalanden kan ge vagledning hur svensk lagtext bor
tillampas i praktiken.

Redan i dag finns en tendens att lagtext ”vinner” pa forarbetenas bekostnad.
Detta ar med stor sannolikhet en utveckling som kommer att fortsétta i takt
med att arbetet med EG-ratten utvecklas. Den framtida betydelsen av lagtex-
terna kommer dock att innebéra att lagarnas omfang okar.

Vid inforlivande av EG-rétt &r det betydelsefullt att den nya normgivningen
ar konsistent i forhallande till den sedvanliga nationella lagstiftningen. Det ar
betydelsefullt att inforlivandet inte leder till att det skapas “europeiska sy-
stemtdnkanden” inom den svenska réttsordningen. Med detta avses att EG-
ritten inte endast kan “lyftas in i” den svenska normgivningen, utan rattssy-
stemen maste integreras och anpassas efter varandra. Detta ar av stor vikt for
att lagstiftningen skall halla en s& hog kvalitet som mojligt.

EG-réttens inforlivande i den svenska rattsordningen kan &ven komma att
starka domstolarnas stéllning gentemot den politiska makten. Den enskilde
kan ocksa fa storre mojligheter att tillvarata sin ratt gentemot politiker och
myndigheter, enligt vissa bedomare.*?

42 Norberg, Sven, 1994-95.
43 Bexhed, Mikael, 1997.
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Revisorerna anser att regeringen bor ta initiativ till en utredning om EG-
rattens och den nya rattskulturens effekter pd den svenska nationella ratten.
Forarbetenas framtida funktion och betydelse bor belysas, liksom utskottsbe-
tankandenas roll. Det finns ett flertal oklara frdgor som giller integreringen
av de olika rattskulturerna, och utredningen boér analysera de framtida effek-
terna av den forandrade situationen.

Forberedelsearbetet

For att Sverige i en framtid skall kunna uppné de malsattningar som ar bety-
delsefulla utifrdn ett svenskt perspektiv maste det svenska forberedelsearbe-
tet fungera effektivt. Detta framhalls av samtliga intervjuade aktorer. Forbe-
redelsearbetet ar betydelsefullt bade for att svenska intressen skall tas till
vara inom EU och for att regelsystemet skall utformas pa ett satt som tillgo-
doser svenska intressen.

Forberedelsearbetet kan forbéattras, enligt de intervjuade aktdrerna, och gene-
rellt sett bor arbetet med EU-fragor tidigarelaggas inom statsforvaltningen.
En okad framforhéllning i EU-arbetet ar av stor betydelse, och den svenska
beredningen och de svenska standpunkterna maste vara klargjorda tidigt for
att EU och 6vriga medlemslander skall kunna paverkas.

Det finns flera séatt att forstarka forberedelsearbetet och tidigareldgga arbetet
med EU-fragorna. Riksdagens revisorers tidigare forslag* att utoka anvand-
ningen av kommittéer i forberedelsearbetet dr i sammanhanget av betydelse.
Enligt revisorernas mening borde kommittéer kunna anvéndas dven for att
forbereda svenska standpunkter i fragor som initieras av kommissionen.

Ett annat forslag till atgard, som framkommit i granskningen, ar inforandet
av s.k. princippropositioner. | propositionerna skulle regeringen presentera
de grundlaggande tankegangarna kring de svenska stallningstagandena inom
EU:s olika sakomraden. Riksdagen skulle darmed ges mdjligheter att i ett
tidigt skede uttala sig om Sveriges agerande infor forhandlingar om bl.a. EG-
direktivens innehall och omfattning.

| ett betankande fran konstitutionsutskottet*® togs EU-fragornas behandling i
riksdagen upp. Utskottet framholl bl.a. att riksdagen p& férhand borde pa-
verka de standpunkter som Sverige skall inta i forhandlingar och beslutsfatt-
anden inom EU. | betdnkandet betonades vikten av att riksdagen, och sarskilt
dess utskott, tidigt kommer in i EU:s beslutsprocess. Konstitutionsutskottet
foreslog bl.a. att utskotten skulle alaggas att folja arbetet inom EU pé respek-
tive omréde.

Aven vid revisorernas granskning har framkommit att riksdagen kommer in
for sent i EU-arbetet. Vissa intervjuade aktorer menar att riksdagens EU-
arbete skulle kunna forstarkas om fackutskotten i 6kad grad behandlade EU-
fragorna redan fran det inledande skedet fram till beslut i kammaren.

44 1997/98:RR3.
451996/97:KU2.
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Riksdagens revisorer anser sammanfattningsvis att det svenska forberedelse-
arbetet &r av avgorande betydelse och att férberedelsearbetet vad galler EU-
fragor generellt bor forstarkas.

8.4 Sammanfattande synpunkter

Sammanfattningsvis kan konstateras att det svenska inférlivandet av EG-
ratten i princip fungerar tillfredsstallande. Inforlivandeprocessen 6verens-
stdmmer med sedvanligt normgivningsarbete, for vilket fasta rutiner finns
sedan lange. Manga av de Gvergripande principiella frdgorna kring EG-
rattens inforlivande &ar dock inte belysta. Detta galler t.ex. fragor som EG-
rattens langsiktiga effekter p& den svenska rattskulturen och den svenska
rattsordningen, domstolarnas framtida arbete, m.m.

Vid revisorernas granskning har det framkommit att det finns behov av at-
gérder som skulle kunna forbattra och forstarka det svenska arbetet med
inforlivandet av EG-ratt. Riksdagens revisorer foreslar att atgarder Gvervags
inom foljande omraden.

Forvaltningsstrukturen

— Regeringen boér, mot bakgrund av vad som framkommit i granskningen, i
Okad utstrackning forsoka reducera de negativa konsekvenser som foljer av
den svenska forvaltningsstrukturen. Flera departement och myndigheter kan
vara berdrda av en viss fraga och ett visst direktiv samt dess inforlivande.
Detta kan leda till effektivitetsforluster och problem eftersom flera myndig-
heter darmed kan vara tvingade att utfarda foreskrifter. Regeringen bor upp-
marksamma dessa fragor och strava efter att samordna normgivningen pa
omraden som regleras av samma direktiv.

— Den nya rattsordningen staller nya krav pa statsforvaltningen. Kompeten-
sen bor darfor hojas for att oka forstdelsen och kunskapen om EG-ratten och
dess krav i forhallande till den sedvanliga normgivningen. | den analys av
EU-medlemskapets konsekvenser som regeringen aviserat forutsatter reviso-
rerna att behovet av resurser for arbetet med att inforliva EG-rétten uppmark-
sammas sarskilt. Tillgdngen p& EG-réttens rattsakter méste dessutom forbatt-
ras i syfte att stérka efterlevnaden och tilldmpningen av de EG-rattsliga reg-
lerna.

Inforlivandearbetet

— Regeringen bor se éver de utredningar som ligger till grund for inforli-
vande av EG-rétt. Utredningarna bor halla en hog kvalitet och pé ett mer
allsidigt sétt belysa konsekvenserna for ovrig svensk lagstiftning, vilket
tolkningsutrymme som finns inom direktivens ramar samt 6vriga aspekter
som framkommit i granskningen.

— Revisorerna anser att Lagradets uppgift att kontrollera lagférslag ur ett EG-
rattsligt perspektiv bor ses dver. Sarskilt bor overvagas om Lagradet skall ha
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en generell uppgift att yttra sig 6ver EG-rattsliga aspekter pa samtliga aren-
den som éverlamnas till Lagradet och inte endast i samband med forslag som
direkt innebdr inforlivande av EG-rétt.

— Regeringen &r ansvarig for inforlivandet av EG-rétten och for att myndig-
heternas foreskrifter Gverensstammer med de uppstallda malsattningarna och
kraven i EG-direktiven. Riksdagens revisorer anser darfor att regeringen
inom ramen for den arliga mal- och resultatdialogen bor skapa utrymme for
uppféljning av myndighetsforeskrifterna inom de mer centrala omradena.

— Ett medlemsland har normalt tva &r pé sig att inforliva ett direktiv. Inom
denna tid skall alla stegen i den svenska beslutsprocessen hinnas med: kom-
mittéarbete, remissforfarande, propositionsarbete, eventuell lagradsremiss
samt riksdagsbehandling. Mot bakgrund av detta anser revisorerna att rege-
ringen narmare bor utreda hur den svenska beslutsprocessen fungerar i sam-
band med inforlivande av EG-rétt.

En ny réattskultur

— Regeringen bor ta initiativ till en utredning om EG-réttens och den nya
rattskulturens effekter pd den svenska nationella ratten. Forarbetenas fram-
tida funktion och betydelse bor belysas, liksom utskottshetdnkandenas roll.
Det finns ett flertal oklara fragor som galler integreringen av de olika ratts-
kulturerna, och vidare bor de framtida effekterna av den férdndrade situat-
ionen utredas.

— Riksdagens revisorer anser att det svenska forberedelsearbetet ar av avgo-
rande betydelse och att forberedelsearbetet vad géller EU-fragor generellt bor
forstérkas.

Fel! Autotextposten ar
inte definierad.
Bilaga 1

84



Referenser Fel! Autotextposten &r

. inte definierad.
Litteratur Bilaga 1

Foljande litteratur har studerats i granskningen:
Allgérdh, Olof; Norberg, Sven, EU och EG-ratten, Fritzes Forlag AB, 1995.

Bernitz, UIf, Vad betyder EG? En larobok om den europeiska gemenskapen,
SNS forlag, Stockholm 1993.

Bernitz, UIf, Europarattens grunder, Juristférlaget AB, Stockholm 1994.

Bernitz, UIf (red.); Wiklund, Ola (red.), Nordiskt lagstiftningsarbete i det
nya Europa, Juristforlaget AB, Stockholm 1996.

Bet. 1996/97:KU2, EU-frgornas behandling i riksdagen.

Bexhed, Mikael, EU revolutionerar den svenska rattsordningen, Liberal
Debatt 2/97.

Bonde, Jens Peter, EU Hvorhen? Union eller férbundsstat? Forlaget Vind-
rose 1995.

Bonde, Jens Peter, Sadan lovgiver EU. Forlaget Notat och Forlaget Vindrose
1995.

Dir. 1988:43 EG-aspekter i utredningsverksamheten.

Eliasson, Dan, Andrat lagstiftningsforfarande efter medlemskapet i EU, Ny
Juridik, nr 3 1995.

Europeiska kommissionen Fjortonde arliga rapporten om kontrollen av
tillampningen av gemenskapsratten — 1996. EGT nr C 332, 3.11.1997.

Kommerskollegium Tekniska hinder pa den inre marknaden — svenska erfa-
renheter och svenska intressen, mars 1997.

Lysén, Géran, EG och dess institutioner. Ett statsrattsligt perspektiv. lustus
forlag, 1993.

Norberg, Sven, Reflexioner Over svenska rattstraditioner i en europeisk
rattsmiljo, Juridisk Tidskrift 1994-95 s. 369.

Prop. 1994/95:19 Sveriges medlemskap i Europeiska unionen.
Prop 1996/97:1 Forslag till statsbudget for budgetaret 1997, m.m.
Palsson, Lennart, EG-rétt, Studentlitteratur, Lund 1976.

Regeringskansliet Cirkular 1. EU-samordningen i Regeringskansliet. Utri-
kesdepartementet, EU-sekr./cirk. 1:1995. Reviderat 1996-10-29.

Regeringskansliet Cirkular 2. Samrad och inormation mellan regering och
riksdag i EU-fragor. Utrikesdepartementet, EU-sekr./cirk. 2:1995.

85



Regeringskansliet Cirkular 3. Riktlinjer for den gemensamma beredningen
av svenska standpunkter och instruktioner i EU-fragor. Utrikesdepartemen-
tet, EU-sekr./cirk. 3:1995.

Regeringskansliet Cirkulér 4. Riktlinjer for handlaggning av s.k. A-punkter
och skriftliga beslutsforfaranden i EU-fragor. Utrikesdepartementet, EU-
sekr./cirk. 4:1996.

Regeringskansliet Cirkular 5. Riktlinjer for handlaggningen av fragor som
ror Europeiska kommissionens verkstéllighetskommittéer. Utrikesdeparte-
mentet, EU-sekr./cirk. 5:1996.

Regeringskansliet Cirkular 6. Riktlinjer for att framja svenska sprakets stall-
ning i EU-arbetet. Utrikesdepartementet, EU-sekr./cirk. 6:1996.

Regeringskansliet Cirkuldr 7. Riktlinjer for beredningen av 6vertrédelse-
arenden enligt artikel 169 i EG-fordraget. Utrikesdepartementet, EU-
sekr./cirk. 7:1997.

Riksdagens revisorer Forslag angaende riksdagen och normgivningsproces-
sen. Forslag 1991/92:RR19.

Riksdagens revisorer Riksdagens revisorers arbete med EU-frgor, Dnr
1997:18(4).

Riksdagens revisorer Kommittévasendet. Forslag 1997/98:RR3.

Riksdagens revisorer Regeringskansliets arbete med EU-fragor. Forstudie
1997/98:4.

SOU 1993:80 Statsforvaltningen och EG.

SOU 1997:30 Europa och staten. Europeiseringens betydelse fér svensk
statsforvaltning. Rapport till Férvaltningspolitiska kommissionen.

Statskontoret EU-medlemskapets effekter pa svensk statsforvaltning, 1996:7.

Sveriges riksdag, informationsmaterial fran EU-upplysningen.

Fel! Autotextposten ar
inte definierad.
Bilaga 1

86



Intervjuer

Foretradare for foljande institutioner, myndigheter och organisationer har
intervjuats i samband med granskningen:

Riksdagen
EU-ndmndens kansli
Jordbruksutskottets kansli
Lagutskottets kansli
Né&ringsutskottets kansli

Regeringskansliet
Arbetsmarknadsdepartementet
Finansdepartementet
Inrikesdepartementet
Justitiedepartementet
Nérings- och handelsdepartementet
Utrikesdepartementet

Myndigheter
Arbetarskyddsstyrelsen
Finansinspektionen
Kemikalieinspektionen
Kommerskollegium
Konkurrensverket
Konsumentverket
Riksrevisionsverket
Statskontoret

Intresseorganisationer
Industriférbundet
Kommunférbundet
Landsorganisationen
Lantbrukarnas Riksférbund
Svenska Bankfdreningen

Europeiska unionen
Europeiska kommissionen

— kommissionar Anita Gradins kabinett

— Generalsekretariatet
— Rattstjansten
— Generaldirektorat XV
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Svea Hovratt
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Statistik 6ver medlemslandernas inforlivande av Fel! Autotextposten ar

EG-ratten inte definierad.
Underbilaga 2

I bilagan aterges nagra av de tabeller som EG-kommissionen presenterat i sin
fjortonde érliga rapport om kontrollen av tillampningen av gemenskapsratten
—1996.%

Konstaterade évertradelser — inledda férfaranden och arendenas gang 1996

Medlemsstat Inledda  Awvslut-  P&- Motiv-  Avslut-  Pa- An- Dom-
for- ade géende erade  adeefter gdende hangig- stols-
faran- efter efter FU  yttran- MY efter gor- beslut
den FU den MY anden

Belgien 72 13 47 10 2 8 0 0

Danmark 22 16 6 0 0 0 0 0

Tyskland 62 10 48 3 0 3 0 0

Grekland 58 11 39 8 0 8 0 0

Spanien 59 16 39 2 1 1 0 0

Frankrike 88 11 68 6 0 6 0 0

Irland 43 14 19 7 0 7 0 0

Italien 75 14 56 5 0 5 0 0

Luxemburg 39 13 20 6 2 4 0 0

Nederlanderna 32 8 22 2 0 2 0 0

Osterrike 132 21 111 0 0 0 0 0

Portugal 54 12 40 2 0 2 0 0

Finland 290 41 249 0 0 0 0 0

Sverige 69 18 51 0 0 0 0 0

Storbritannien 47 14 31 2 0 2 0 0

SUMMA 1142 232 846 53 5 48 0 0

Genomférande av direktiven inom omradet for konsumentpolitik och produkt-

sakerhet
Medlemsstat Tillampliga direktiv  Direktiv for vilka nationella genom- %
den 31.12.96 forandebestammelser anmélts

Belgien 54 48 88
Danmark 54 51 95
Tyskland 54 48 88
Grekland 54 46 86
Spanien 54 47 88
Frankrike 54 47 88
Irland 54 46 86
Italien 54 48 89
Luxemburg 54 47 86
Nederlanderna 54 50 92
Osterrike 54 52 96
Portugal 54 45 84
Finland 54 51 97
Sverige 54 48 92
Storbritannien 54 48 92
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Genomforande av direktiv inom omrédet for konkurrenspolitik Fel! Autotextposten &r

Medlemsstat Tillampliga direktiv  Direktiv for vilka nationella genom- % inte definierad.
den 31.12.96 férandebestdmmelser anmalts Underbilaga 2

Belgien 8 4 50

Danmark 8 5 62,5

Tyskland 8 7 87,5

Grekland 8 3 37,5

Spanien 8 6 75

Frankrike 8 7 87,5

Irland 8 5 65,5

Italien 8 5 62,5

Luxemburg 8 5 62,5

Nederlanderna 8 6 75

Osterrike 8 5 62,5

Portugal 8 5 62,5

Finland 8 7 87,5

Sverige 8 7 87,5

Storbritannien 8 7 87,5

Genomférande av direktiv inom omréadet for sysselsattning och socialpolitik

Medlemsstat Tillampliga direktiv  Direktiv for vilka nationella genom- %

den 31.12.96 forandebestammelser anmalts
Belgien 50 41 82
Danmark 50 48 96
Tyskland 50 48 96
Grekland 49 41 83,6
Spanien 50 36 72
Frankrike 50 45 90
Irland 50 43 88
Italien 50 42 84
Luxemburg 50 42 85,7
Nederlanderna 50 47 94
Osterrike 50 44 89,7
Portugal 50 40 81,6
Finland 50 46 100
Sverige 50 47 96
Storbritannien 49 47 96

Genomfoérande av direktiv pa jordbruksomradet

Medlemsstat Tillampliga direktiv  Direktiv for vilka nationella genom- %
den 31.12.96 férandebestammelser anmalts
Belgien 370 356 98
Danmark 370 369 99
Tyskland 370 328 89
Grekland 370 328 88
Spanien 370 365 99
Frankrike 370 339 92
Irland 370 358 97
Italien 370 329 89
Luxemburg 370 344 93
Nederlanderna 370 365 99
Osterrike 370 302 82
Portugal 370 349 94
Finland 370 169 46
Sverige 370 349 94
Storbritannien 370 361 98
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Genomforande av direktiv inom miljdomréadet Fel! Autotextposten &r

Medlemsstat Tillampliga direktiv  Direktiv for vilka nationella genom- % inte definierad.
den 31.12.96 férandebestdmmelser anmalts Underbilaga 2
Belgien 136 117 86
Danmark 136 133 98
Tyskland 138 132 96
Grekland 141 128 91
Spanien 140 131 94
Frankrike 136 126 93
Irland 136 130 96
Italien 136 116 85
Luxemburg 136 131 96
Nederlanderna 136 133 98
Osterrike 132 124 94
Portugal 140 131 94
Finland 134 115 86
Sverige 134 127 95
Storbritannien 136 128 94

Genomférande av direktiv inom transportomradet

Medlemsstat Tillampliga direktiv  Direktiv for vilka nationella genom- %

den 31.12.96 forandebestammelser anmalts
Belgien 44 38 86,5
Danmark 44 43 98
Tyskland 44 42 95,5
Grekland 44 41 93
Spanien 44 40 91
Frankrike 44 41 93
Irland 44 39 89
Italien 44 37 84
Luxemburg 44 42 95,5
Nederlanderna 44 41 93
Osterrike 44 36 82
Portugal 44 41 93
Finland 44 39 89
Sverige 44 41 93
Storbritannien 44 41 93

Genomférande av direktiv inom energiomradet

Medlemsstat Tillampliga direktiv  Direktiv for vilka nationella genom- %

den 31.12.96 forandebestammelser anmaélts
Belgien 19 13 68
Danmark 19 19 100
Tyskland 20 16 80
Grekland 19 16 84
Spanien 19 18 95
Frankrike 19 18 95
Irland 19 15 79
Italien 19 13 68
Luxemburg 18 17 94
Nederlanderna 19 17 89
Osterrike 19 15 79
Portugal 19 18 95
Finland 17 15 88
Sverige 19 16 84
Storbritannien 19 19 100
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Erfarenheter och synpunkter i tidigare utredningar

Sveriges intrade i den europeiska unionen har inneburit férandringar for den
svenska statsforvaltningen. Utredningar har genomférts bade fore och efter
EU-medlemskapet for att ndrmare utreda effekterna av EU-integrationen.
Utredningarna har framfor allt géllt den svenska statsforvaltningen och den
svenska forvaltningsmodellen, men aven inforlivandet av EG-ratten har i
vissa avseenden berdrts. | det foljande avsnittet redovisas det som fram-
kommit angdende inforlivandet av EG-ratten.

Riksdagen och normgivningsprocessen, Riksdagens revisorer — Rapport
1991/92:6

| en rapport varen 1992 redovisade Riksdagens revisorer en granskning av
riksdagens normgivningsbemyndiganden. Riksdagen beslutar i olika lagar att
regeringen eller den myndighet som regeringen bestammer far meddela fore-
skrifter, och huvudfragan for granskningen gallde: Vad blir det av riksdagens
bemyndigandebeslut och lagstiftning? | granskningen behandlades &ven
konsekvenserna for riksdagen och normgivningsprocessen vid Sveriges
narmande till EG och EU.

I rapporten konstateras att Sveriges ndrmande till EG kommer att innebdra att
myndigheternas arbete med normgivning bli alltmer internationellt. Riksda-
gens uppgift blir att omsétta de beslut som tagits av EG:s beslutsprocess till
svensk normgivning, och for att kunna péverka normgivningsprocessen inom
EG krévs att Sverige ar representerat i de kommittéer och arbetsgrupper som
utarbetar forslag till nya direktiv.

Det konstateras &ven att en normgivningsprocess knuten till arbetet i EG blir
mycket mer tidskravande, med komplicerade férhandlingar och ménga lander
och organ inblandade. Férutom péaverkan pé sjélva normgivningsprocessen
kommer ndrmandet till EG dessutom att betyda att den regelmassa som géller
i Sverige blir mangdubbelt stérre.

I revisorernas forslag till riksdagen (Fors. 1991/92:19), med anledning av
den genomférda granskningen, ansag revisorerna att Sveriges narmande till
EG leder till ett behov av att klarlagga vissa fragor rérande normgivningen,
bl.a. huruvida reglerna om normgivning i RF kap. 8 och befintliga bemyndi-
ganden bor ses dver, och vem som skall bevaka nya EG-direktiv. En kompli-
cerande faktor hdrvid var, enligt revisorerna, att inforlivandet av EG-regler
ofta berér en mangd departement, myndigheter, intresseorganisationer och
olika organ. Revisorerna foreslog att regeringen skulle utreda frgorna ro-
rande EG och normgivningen.

Statsforvaltningen och EG, SOU 1993:80

En av de utredningar som genomfordes fore det svenska medlemskapet i EU
var Statsforvaltningen och EG, SOU 1993:80. | utredningens uppdrag ingick
sammanfattningsvis att inom ramen for géllande grundlagsbestdmmelser och

Fel! Autotextposten ar
inte definierad.
Underbilaga 3

92



med bibehallandet av den svenska férvaltningsmodellen analysera hur rege-
ringen/departementen och férvaltningsmyndigheterna skulle kunna samverka
i EG-integrationen.

Enligt utredningens uppfattning innebar systemet med fristdende myndighet-
er inte nagra problem ur konstitutionell synvinkel nar det galler regeringens
ansvar gentemot EG. Forvaltningsmyndigheterna lyder under regeringen och
de skall forverkliga de intentioner som kommer till uttryck genom riksdagens
och regeringens beslut. Forvaltningsmyndigheterna har inte ndgon egen
befogenhet att meddela foreskrifter, utan foreskriftsverksamheten har sin
grund i bemyndiganden fran riksdag och regering. Detta innebar, enligt ut-
redningen, att regeringen inom normgivningsomradet, liksom inom andra
delar av den svenska forvaltningsmodellen, har de mojligheter att styra for-
valtningsmyndigheterna som behdvs i EG-arbetet.

Utredningen framforde dock att eftersom EG vid ett medlemskap kommer att
besluta om rattsregler som ligger inom férvaltningsmyndigheternas verksam-
hetsomrade, och forvaltningsmyndigheterna darigenom i stor utstrackning
kommer att ansvara for den interna normgivning som EG-besluten kréver,
finns det skél att forstarka regeringens kontrollmdjligheter av myndigheter-
nas foreskriftsverksamhet. Eftersom EG-direktiven regelmassigt innehaller
bestdmmelser om nationell rapportering till EG-kommissionen rérande ge-
nomforande, forordade utredningen att forvaltningsmyndigheterna alaggs en
skyldighet att fortlopande till regeringen eller till ett organ som regeringen
bestammer redovisa nar och pa vilket séatt myndigheten infort ett EG-direktiv
i svensk ratt.

Vad galler det svenska kommittévésendets roll i ett EG-perspektiv konstate-
rade utredningen att detta kommer att paverkas av en EG-integration. Sverige
kommer inte att styra dver vilka forslag till rattsakter som skall laggas fram
for radet, och beredningen av gemensamma normgivningsakter kommer att
bedrivas inom ramen for EG-samarbetet. Foretradare for statsforvaltningen
var dock i samband med utredningen allmént positiva till ett nationellt utred-
ningsforfarande &ven inom de delar av lagstiftningen som ligger inom EG:s
omrade. De ansdg att ett traditionellt kommittévasende val kan anvéndas for
att utreda en fraga for att f fram underlag for ett svenskt agerande i Bryssel.
De flesta ansdg vidare att kommittévasendet har en roll aven i tillampnings-
fasen. Daremot var man med hénsyn till tidsaspekten tveksam till att en
kommitté skulle kunna arbeta parallellt med beredningen i EG. Bland fore-
tradare for intresseorganisationerna var den allmdnna meningen att ett in-
hemskt utredningsvasende behdvs &ven vid ett medlemskap. Man kunde se
behov av att tillsdtta utredningar i olika tidsfaser av EG:s beslutsprocess och
menade att det kommer att finnas uppgifter for kommittéer dels for att utar-
beta underlag och forslag rérande fragor som Sverige vill vacka i Bryssel,
dels for att arbeta parallellt med beredningen i Bryssel samt dels ocksa for
arbete med tilldmpningsforeskrifter i anledning av direktiv.

Utredningen konstaterar vidare att Sverige till skillnad frdn manga av EG:s
medlemsstater har ett formellt reglerat remissforfarande. Enligt 7 kap. 2 8
regeringsformen kréver beredning av regeringsérenden att behdvliga upplys-
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ningar och yttranden inhamtas fran berérda myndigheter. I den omfattning
som behdvs skall vidare tillfalle ldmnas till sammanslutningar och enskilda
att yttra sig. Hur denna externa beredning skall ga till vad galler EG-arenden
ar en angelagenhet for regeringen, konstaterar utredningen, och regeringen
borde vara mycket flexibel och bestdimma formerna fér en eventuell remiss-
behandling med ledning av tillgangen till beredningsunderlag. Utredningen
ansag dock att det ur demokratisk synvinkel var viktigt med remissforfarande
redan under kommissionens beredningsprocess, liksom senare i berednings-
arbetet. Aven nér det ar friga om inforlivande av EG-direktiv ar det av stor
vikt att berérda myndigheter hérs och organisationerna ges tillfalle att yttra
sig. Formerna for beredningen far dock avgoras i huvudsak med hansyn till
frégans karaktar, enligt utredningens uppfattning.

Sammanfattningsvis konstaterar utredningen att ett EU-medlemskap skulle
krdva Okade och delvis fordndrade utrednings-, berednings- och férhand-
lingsinsatser av Regeringskansliet. Ett bibehallande av den svenska forvalt-
ningsmodellen skulle bl.a. krava att tjansteman fran férvaltningsmyndighet-
erna i stor utstrackning bereder underlag for Sveriges position i EG-fragor
samt aktivt medverkar i EG-samarbetet. Det svenska deltagandet i EG-
samarbetet kommer darfor att krava stora insatser fran forvaltningsmyndig-
heternas sida.

EU-medlemskapets effekter pa svensk statsforvaltning, Statskontoret
1996:7

En utredning som genomfdrdes efter Sveriges EU-intrade redovisades i mars
1996 av Statskontoret i rapporten EU-medlemskapets effekter pa svensk
statsférvaltning, 1996:7. Regeringen gav Statskontoret ar 1995 i uppdrag att
studera den svenska statsforvaltningens arbete med EU-fragor, och gransk-
ningen omfattade bl.a. hur forhallandet mellan departementen och de andra
statliga myndigheterna har paverkats av medlemskapet i EU, hur samord-
ningen fungerar och vilka styrinstrument och rutiner som utvecklats. Stats-
kontoret studerade dven hur de statliga forvaltningsmyndigheternas organi-
sation och arbetsformer har paverkats av EU-anslutningen.

| Statskontorets rapport behandlas framfor allt statsforvaltningens beredning
och behandling av EU-fragor generellt. Statskontoret anser att den svenska
forvaltningsstrukturen ar andamalsenligt utformad for att klara den svenska
beredningen, men att vissa férandringar skulle kunna forbéattra arbetet.

Vad géller forfattningsarbetet menar Statskontoret att nya krav kommer
attstallas p& svensk statsforvaltning eftersom EG-réttens utveckling méste
bevakas. De formella kontakterna mellan departement och myndigheter samt
myndigheterna sinsemellan bor forstérkas. Intresseorganisationer bor dessu-
tom ges tillfalle att yttra sig. For att f& en samlad bild av regeringens uppfatt-
ning om ndr exklusiv gemenskapskompetens foreligger bor varje departe-
ment i samarbete med sina forvaltningsmyndigheter gora ett forsok att av-
gransa omradet for den exklusiva gemenskapskompetensen.
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I den enkatundersokning som Statskontoret lat genomféra framgar dessutom
att endast tva tredjedelar av berérda myndigheter inventerat och upphavt
svenska forfattningar inom myndigheternas ansvarsomrade med anledning av
att en EG-forordning reglerar frdgan. Knappt tre fjardedelar av myndigheter-
na har évervagt vilka tillampningsforeskrifter som behdvs och till foljd harav
utfardat sadana.

En klar majoritet av myndigheterna anser att EU-samarbetet inte stéllt 6kade
krav pa styrning av myndigheternas forfattningsarbete. Det framgar dven att
regeringens kontroll av myndigheternas forfattningsarbete &r mycket skif-
tande, allt fran ingen kontroll alls, till fall dar departementet ar med fran
borjan till slutet i utarbetandet av forfattningar. Nagon egentlig uppféljning
av myndigheternas forfattningsarbete sker inte, enligt utredningen. Det finns
skal, enligt Statskontorets undersokning, att forstarka regeringens styrning
och kontrollmdjligheter av myndigheternas foreskriftsverksamhet. De for-
mella kontakterna mellan departementen och myndigheterna samt myndig-
heterna sinsemellan bor dessutom forstérkas.

| Statskontorets rapport framkommer &ven att utredningsinsatserna av kom-
mittéer har minskat inom EU-omradet. | det praktiska arbetet med att infor-
liva EG:s rattsakter har svensk statsforvaltning endast i liten utstrdckning,
eller inte alls, kommit att anvénda sig av det svenska utredningsvasendet, nar
kommissionen lagt forslag eller initierat arbete inom ett omrade. De vanligast
forekommande arbetsformerna &r i stéllet internt arbete inom departementet
eller direkta uppdrag till enskilda myndigheter. S har sérskilt varit fallet da
inforlivandet inneburit mindre férandringar i det svenska regelverket eller da
forandringarna skall vara uppfyllda inom en kort tidsfrist.

Det traditionella svenska remissforfarandet har dessutom anvéants i mycket
begransad omfattning i EU-arbetet. Aven om tidskraven i vissa faser av EU-
arbetet gor att det traditionella svenska remissforfarandet inte gar att tillampa
och i vissa fall ar direkt olampligt, bor det enligt Statskontoret utnyttjas i
mycket storre omfattning i de tidigare faserna av EU-arbetet. Ett remissforfa-
rande redan under kommissionens beredningsprocess kan ur demokratisk
synvinkel vara viktigt, eftersom majligheterna att paverka ar storst vid ut-
formandet av sjélva forslaget.

Tekniska regler pa den inre marknaden — svenska erfarenheter och
intressen, Kommerskollegium 1997

I mars 1997 presenterad Kommerskollegium en studie angdende vad det
svenska EU-medlemskapet inneburit betraffande medverkan i unionens inre
marknad i frdga om tekniska regler/teknisk harmonisering. Utredningen
belyser positiva och negativa erfarenheter som vunnits hos olika svenska
aktorer, och studien ar en av de fa utredningar som i huvudsak behandlat
normgivningsarbetet efter EU-intradet.

Syftet med studien har sarskilt varit att identifiera fragor och problem dar
atgarder kan vara péakallade nationellt eller i det fortsatta europeiska integrat-
ionsarbetet. Studien har bedrivits frimst i form av samtal med foretradare for
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myndigheter, naringslivsorganisationer, standardiseringsorgan och prov-
nings/certifieringsorgan.

Med tekniskt harmoniserad EG-lagstiftning avses i studien de rattsakter som
beslutats, eller foreslagits, for att undanrdja tekniska handelshinder.

I studien konstateras sammanfattningsvis att det i kontakterna med myndig-
heter och néringslivsorgan har framkommit att de 6ver lag har god kunskap
om EU-medlemskapets innebord pa de egna omradena. Medlemskapet har
dock stallt krav pé nya resurser och i vissa fall ny kompetens hos t.ex. myn-
digheterna. Det noteras att Sverige &r ett litet land men med i hér aktuella
avseenden relativt val fungerande myndighetsbyrakrati och naringslivsorga-
nisationer. Det har dock i kontakterna med svenska intressenter framkommit
att vad som i ménga fall saknas, for att ytterligare effektivisera arbetet pa
hemmaplan och p& EU-niv4, kan sammanfattas med orden “dkad systema-
tik”.

Vad géller inforlivandet av EG:s réttsakter framkommer i studien att en
generell erfarenhet av inférlivandet hos svenska myndigheter ar att de omra-
den som técks av direktiven osv. ofta inte motsvaras av ansvarsfordelningen i
den myndighetsstruktur som géller i Sverige. | de flesta fall dar ett direktiv-
omrade beror flera myndigheter har ansvarsfordelningen mellan myndighet-
erna klarats ut, men i vissa fall rader annu oklarheter.

I studien framhalls att de svenska myndigheternas inforlivande av EG:s
rattsakter dverlag har fungerat tillfredsstéllande. De tidsmassiga efterslap-
ningar som skett i vissa fall har i huvudsak betingats av resursknapphet nér
manga rattsakter skulle inférlivas till foljd av EES-avtalet och EU-
medlemskapet. Sent och bristfalligt inférlivande av rattsakter hos andra
medlemsstater forekommer, vilket i vissa fall skapar problem for svenska
intressenter.

Né&r svenska myndigheter skall inforliva EG:s réttsakter i sina foreskrifter
anvénds skiftande sétt enligt studien. Ibland gors detta genom att nya genom-
forandeforeskrifter ges ut for respektive rattsakt, ibland hanvisar myndighet-
erna till relevanta bestdmmelser i EG:s réttsakter i sina existerande foreskrif-
ter eller inforlivar dessa bestammelser mer fullstandigt i de existerande fore-
skrifterna. | vissa fall har ett stort antal gemenskapsréttsakter inforlivats i ett
fatal svenska forfattningar. Det finns ocksd omraden dar ett omfattande EG-
regelverk inkluderats i ett likaledes omfattande svenskt regelverk, men dar
det ar svart att ha dverblick éver hur val den svenska regelmassan verkligen
ar anpassad till Europalagstiftningen.

Vad géller inforlivandearbetet framkommer dock i studien att det finns vissa
problem som péverkar inforlivandearbetet negativt. Detta galler t.ex. nar
alltfor korta dvergangstider ges for tillampning av nya rattsakter eller nar
andringar gors i rattsakter med alltfor korta ledtider for néaringslivet eller
andra aktorer att anpassa sig till de andrade forhallandena.

Inom EG finns dven vissa rattsakter som i dag inte befunnits vara relevanta,
vilket lett till en viss tveksamhet hos svenska myndigheter angdende kravet
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pa inforlivande. Ett annat problem ar att EG:s rattsakter i vissa fall 4r alltfor
detaljerade eller foljer en kranglig lagstiftningsteknik, vilket skapar svarig-
heter vid inférlivandearbetet. | vissa fall behéver den legala formen hos EG:s
rattsakter reformeras for att battre anpassas till dagens normgivningsmetoder.

I studien framkommer att det i samband med inforlivandet av EG-ratten
dessutom finns vissa praktiska problem, t.ex. vad galler kvaliteten pa de
svenska Oversattningarna av EG:s rattsakter. Icke relevant terminologi an-
vands och flera brister har noterats. Tillgangligheten till EG:s rattsakter pa
svenska bor dessutom underlattas. Mot bakgrund av de svarigheter och fra-
gor som uppstar vid inférlivande av EG:s rattsakter bor dessutom samlade
atgarder Gvervagas som underlattar detta arbete hos myndigheterna. Inom
Livsmedelsverket har man t.ex. utarbetat en handbok om hur man skall infor-
liva rattsakter pa det egna ansvarsomradet.

Vad géller den praktiska tillampningen av EG:s rattsakter konstaterar utred-
ningen att det inom flera omraden finns en sa stor mangd rattsakter fran EG
att de enbart av detta skal blir svaréverskadliga och darmed svéra att tillimpa
och tolka. For att dka dverskadligheten, och darmed tolkningen och tillamp-
ligheten av EG:s regelverk pa vissa omraden, finns darfor ett behov av kodi-
fiering av rattsakterna. For att underlatta tillampligheten har det pa flera
omraden, forutom EG:s rattsakter, utarbetats riktlinjer och tolkningsdoku-
ment av kommissionen. Dessa dokument bér dock goéras kdnda och finnas
tillgangliga for berérda intressenter.

Kommittévasendets roll och arbetsformer, Riksdagens revisorer —
Rapport 1996/97:6

Kommittévésendet har en central stalining i det svenska utredningssystemet
och fyller viktiga funktioner i arbetet med att férbereda forandringar i politik
och forvaltning. Riksdagens revisorer beslutade i maj 1995 om en gransk-
ning av kommittévasendets roll och arbetsformer, och i revisorernas rapport
varen 1997 analyseras bl.a. Europaintegrationens betydelse for det svenska
kommittévésendet.

I rapporten framkommer att kommittévasendet har kommit att anvéandas i
mycket liten utstrackning for att forbereda svenska standpunkter i EU. Sveri-
ges situation under de forsta medlemsaren har bl.a. praglats av svarigheter att
komma i fatt i de pdgdende beslutsprocesserna, och maéjligheterna att utnyttja
kommittévasendet i beredningen har darmed varit begransade. D& Sverige
kommer battre i fas med arbetet inom EG kan framférhallningen véntas bli
battre, och méjligheterna att anvanda det svenska kommittévasendet i bered-
ningen darmed forbéttras.

Aven om kommittévasendet till féljd av tidsbrist inte utnyttjats i berednings-
fasen av EU-frdgor, har man inom normgivningsomradet ibland anvant
kommittévésendet for att inforliva EG:s réttsakter. Detta galler t.ex. inforli-
vandet av EG-direktiv. | forekommande fall & kommitténs huvuduppgift att
lagga fram de forslag till fordandrad normgivning, vanligtvis lagandringar,
som kravs for att direktivet skall anses uppfyllt.
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Fallbeskrivningar av inforlivande av EG-direktiv

EG:s direktiv om personlig skyddsutrustning i privatliv och
arbetsliv

Bakgrunden till kraven pa produktsékerhet

Principen om varors fria rérlighet slas fast i artikel 30 i EG-fordraget. Dar-
med 4r kvantitativa importrestriktioner och atgérder med motsvarande ver-
kan” forbjudna. I artikel 36 anges dock vissa nationella regleringsdndamaél
som kan medge avvikelser fran artikel 30. Undantagsregeln motiveras av
hénsyn till bl.a. skydd for allméan sékerhet, manniskors och djurs hélsa och
liv eller vaxters bevarande.

Da& EG 1985 tog ett beslut om en metod for utformningen av direktiv som
reglerar produkters egenskaper, provning och kontroll, skapades en klar
policy for hur direktiv om produktsékerhet skall vara utformade. EG-
direktiven skall enligt metoden innehalla bindande, relativt allméant héllna
och “vésentliga sikerhetskrav” pa produkterna i frdga. Utformningen av de
tekniska specifikationerna, vilka skall sékerstélla att produkterna uppfyller
direktivens sikerhetskrav, 6verlats diarmed till de europeiska standardise-
ringsorganen (CEN och CENELEC). Grundlaggande fér denna nya harmoni-
seringsmetod, och fér EG:s program for bedémning av dverensstammelse, ar
att en produkt som har provats och godkénts i ett EG-land automatiskt skall
ha fritt tilltrade till hela EG-marknaden. En EG-mérkt produkt skall dédrmed
kunna cirkulera fritt inom medlemsstaterna.

Dé den europeiska enhetsakten tradde i kraft den 1 juli 1987 tillkom en rad
modifieringar och tillagg till EG-férdraget. Bl.a. tillkom artikel 100a av
vilken det framgdr att kommissionen i sina forslag till direktiv skall utga fran
”en hog skyddsniva” vad géller hélsa, sikerhet, miljo- och konsumentskydd.
| syfte att genomféra den inre marknaden foreskrevs vidare i artikeln att
ministerradet kan fatta beslut om harmonisering av medlemsstaternas lag-
stiftning med kvalificerad majoritet.

Direktiv som grundas pé artikel 100a brukar benamnas produktdirektiv och
omfattar regler som ror produkter, varor och tjanster, som ar foremal for
handel. Direktiven inom denna kategori reglerar framst produkters beskaf-
fenhet, provning och kontroll och kan galla en rad skilda omréden. Bestam-
melser om utférande och tillverkning av personlig skyddsutrustning finns
t.ex. reglerade i produktdirektivet om personlig skyddsutrustning
(89/686/EEG).

Sveriges undertecknande av EES-avtalet

Da Sverige, tillsammans med 6vriga sex EFTA-lander, undertecknade EES-
avtalet om ett europeiskt ekonomiskt samarbete, forband sig landerna att med
relevanta anpassningar inforliva stora delar av EG:s regelverk i sina rattsord-
ningar. De regler som beddmdes som relevanta for ett deltagande i EG:s inre
marknad integrerades i avtalet, och reglerna skulle vid EES-avtalets under-
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tecknande integreras i EFTA-landernas rattsordningar. Avtalet skapade ett
samarbetsomrade dér varor, tjanster, personer och kapital skulle kunna réra
sig fritt Over granserna. Avtalet tradde i kraft den 1 januari 1994, dvs. samti-
digt som EG:s s.k. inre marknad fullbordades.

| EES-avtalets varuavsnitt* héanvisades i fraga om tekniska foreskrifter,
standarder, provning och certifiering, till sérskilda bestdmmelser och ar-
rangemang i avtalets bilaga Il. Bland de omkring 650 rattsakter som anteck-
nats i bilagan ingick bl.a. direktivet om personlig skyddsutrustning.*® Direk-
tivet omfattar dels den nya harmoniseringsmetoden inom EG, dels EG:s
program for provning och kontroll. Sammanfattningsvis innebar direktivet
om personlig skyddsutrustning att utrustning som séljs inom EG efter den 1
juli 1992 maste

— uppfylla vittomfattande sakerhetskrav, baserade pa skilda nivaer och
klasser av skydd,

— i vissa fall vara typgodkénda av godként laboratorium eller uppfylla
andra godkénda tillverkningsmetoder,

— vara EG-madrkta och mdrkta med information om tillverkaren samt ha
bruksanvisning pa mottagarlandets officiella sprak.

EG:s krav pa produktsakerhetsomradet innebar stora skillnader i forhallande
till den situation som radde i Sverige. | Sverige fanns endast en lag, lagen
(1939:174) om tillverkning, inforsel och forsaljning av gasskyddsmaterial,
som var sarskilt inriktad pd personlig skyddsutrustning. Darutéver fanns
produktsakerhetslagen (1988:1604) vilken bl.a. omfattade skyddsutrustning
p& konsumentomradet. Sjélva utformningen och provningen av personlig
skyddsutrustning reglerades genom sarskilda foreskrifter av tva slag, Arbe-
tarskyddsstyrelsens foreskrifter pa arbetsmiljéomradet och Konsumentver-
kets riktlinjer pd konsumentomradet. Det fanns dock inget generellt krav pa
att personlig skyddsutrustning skulle vara typgodkénd eller provad.

Sverige forband sig genom EES-avtalets undertecknande att skapa regler
som gav ett resultat som 6verensstammer med EG:s foreskrifter och produkt-
krav pa produktsakerhetsomradet — bade inom konsumentomradet och ar-
betsmiljoomradet. Direktivets tillamplighet pa personlig skyddsutrustning
inom arbetsmiljéomradet kom att Gverforas till svensk ratt genom andringar i
arbetsmiljolagen. Direktivets tillimplighet pa personlig skyddsutrustning i
privatlivet dverfordes till svensk réatt genom en ny lag, lag (1992:1326) om
personlig skyddsutrustning for enskilt bruk. Nérmare foreskrifter meddelas
av Arbetarskyddsstyrelsen — bade vad galler konsumentomradet och arbets-
miljoomradet. Konsumentverket utdvar tillsyn inom konsumentomradet,
medan Arbetarskyddsstyrelsen utévar tillsyn inom arbetsmiljoomradet.

47 Artikel 23 i EES-avtalet.
48 Avsnitt XXII i EES-avtalet.
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Personlig skyddsutrustning inom arbetslivet — och andra direktiv pa
arbetsmiljéomradet

Forhandlingarna om EES-avtalet slutférdes den 22 oktober 1991, men redan
den 2 maj 1991 tillkallade chefen for Arbetsmarknadsdepartementet en ar-
betsgrupp som fick i uppgift att féresla de andringar i arbetsmiljélagen m.m.,
som skulle foranledas av det kommande EES-avtalet. | arbetsgruppen ingick
fyra tjansteman fran Arbetsmarknadsdepartementet, en tjansteman fran dava-
rande Industridepartementet, en tjansteman fran Utrikesdepartementets han-
delsavdelning samt en tjansteman fran Arbetarskyddsstyrelsen. Ytterligare en
tjansteman fran Arbetarskyddsstyrelsen deltog i delar av arbetet.

Inom arbetsmiljéomradet fanns inga férordningar att beakta, utan arbets-
gruppens uppdrag innebar att man skulle foresld nédvandiga férandringar i
det svenska regelverket till foljd av 65 EG-direktiv med anknytning till ar-
betsmiljoomradet. De EG-regler som var relevanta pa arbetsmiljoomradet
utgjordes av

— direktiv som avser forhallanden pa arbetsplatser och

— direktiv som galler produktomradet (produktdirektiv).

I den senare gruppen direktiv ingick bl.a. direktivet om personlig skyddsut-
rustning.

Arbetsgruppen presenterade sina forslag till andringar i oktober 1991 — Ds
1991:72, EES-anpassning av arbetsmiljolagen. Eftersom direktiven innehal-
ler detaljforeskrifter, vilka enligt arbetsgruppen borde inforlivas via férord-
ning, innebar forslagen i huvudsak en férandring i arbetsmiljélagens regler
om bemyndigande att meddela foreskrifter. Arbetsgruppen menade att man
darigenom skapade de nédvandiga férutséttningarna for en svensk anpass-
ning av foreskrifterna pa arbetsmiljéomradet till EG-direktiven, och darmed
EES-avtalets krav, &ven om den huvudsakliga anpassningen skulle ske forst
genom forandrade foreskrifter. Arbetsgruppen féreslog dessutom vissa
lagéndringar som innebar att harmoniseringskravet i direktivet om personlig
skyddsutrustning inforlivades i svensk ratt. Detta var nédvandigt eftersom
EG:s krav innebar ett system som till stora delar skilde sig frn det svenska
systemet.

Arbetsgruppens forslag remissbehandlades och remissinstanserna utgjordes
av bl.a. LO, SAF, Kommerskollegium, TCO och néringslivets standardise-
ringsorgan (SIS). Remissbehandlingen foranledde dock inga storre forand-
ringar i de foreslagna &ndringarna. | propositionen (prop. 1991/92:170) om
Europeiska ekonomiska samarbetsomradet (EES), bilaga 9, presenterades
forslagen for riksdagen. Riksdagen beslutade den 18 november 1992

— dels att godkénna EES-avtalet,

— dels att anta forslagen till sadan lagstiftning som behovs for att félja av-
talet.
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De foreslagna andringarna i arbetsmiljolagen beslutades darvid, och Arbetar-
skyddsstyrelsen fick i uppdrag att meddela narmare foreskrifter p4 omréadet.*°

Det egentliga anpassningsarbetet vilket genomfordes genom Arbetarskydds-
styrelsens foreskriftsverksamhet, paborjades efter det att riksdagen fattat
beslut om forandringarna i arbetsmiljolagen. De olika direktiven inom ar-
betsmiljoomradet fordelades pa de olika sakenheterna inom Arbetarskydds-
styrelsen, vilka foreslog de forandringar som ansdgs nodvandiga for att
uppna direktivens krav. Eftersom beslut om vilka dndringar som skulle ge-
nomforas fattades redan hosten 1993, foreskrevs att forandringarna skulle
trada i kraft den dag som Arbetarskyddsstyrelsens styrelse bestdmmer. Totalt
omfattade &ndringarna i Arbetarskyddsstyrelsens foreskrifter ca 45 &ndringar,
varav 11 dndringar innebar nya forfattningar, och en &ndring innebar uppha-
vande av forfattning.

Arbetarskyddsstyrelsens foreskrifter vad géller personlig skyddsutrustning
publicerades i AFS 1993:11, vilka darefter i vissa avseenden forandrats. De i
dag gallande foreskrifterna pd omréadet finns publicerade i AFS 1996:7 —
Utforande av personlig skyddsutrustning.

Personlig skyddsutrustning p& konsumentomradet

Eftersom direktiv (89/686/EEG) om personlig skyddsutrustning dven géllde
konsumentomradet genomférdes under véren 1992 en analys inom dava-
rande Civildepartementet av nédvandiga regelédndringar for att direktivets
krav skulle uppfyllas. Forslaget presenterades i Ds 1992:64, Personlig
skyddsutrustning pa konsumentomradet.

| promemorian konstaterades inledningsvis att den da gallande produktsaker-
hetslagen inte i alla avseenden kunde anses tillracklig for att sékerstélla de
resultat som EG-direktivet syftade till att uppna. | Sverige saknades bindande
regler om vilka krav som personlig skyddsutrustning skall uppfylla utanfor
arbetsmiljoomradet, och konsumenterna tillhandahélls flera typer av skydds-
utrustning som aldrig har underkastats nagra sakerhetskrav eller kontrollfor-
faranden. Ett inforande av EG:s regler skulle darmed innebéara att konsu-
mentskyddet forstarktes i Sverige.

Vidare konstaterades i promemorian att regleringen i direktivet var detaljerad
och i stor utstrackning av teknisk karaktar. Man ansdg dessutom att det i
efterhand skulle kunna visa sig att foreskrifterna behdvde justeras med han-
syn till utvecklingen inom EG och EES. Foreskriftsratten borde darfor sa
langt som mojligt delegeras till regeringen eller den myndighet som rege-
ringen bestdmde.

I promemorian foreslogs att lagstiftningen skulle utformas som en bemyndi-
gandelag. Regeringen skulle ges rétt att meddela foreskrifter om skyldighet

49 Arbetsmarknadsdepartementets arbetsgrupp genomforde darefter en ytterligare
Oversyn av behovet av dndringar i lagstiftningen bl.a. med anledning av nytillkomna
EG-rattsakter pd arbetsmiljoomradet. Vissa andringar foreslogs i Ds 1993:82, vilka
dock inte behandlas i detta sammanhang.
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for naringsidkare att se till att personlig skyddsutrustning som tillhandahalls
uppfyller kraven i direktivet, t.ex. sikerhets- och halsokrav samt krav pé
tillverkning, markning och annan produktinformation. Narmare foreskrifter
om sakerhetskrav m.m., liksom undantag, borde déarefter delegeras vidare till
den myndighet som regeringen bestiammer. Aven foreskriftsrétten i fraga om
tillsyn, provning och kontroll borde enligt promemorian delegeras till rege-
ringen, eller den myndighet som regeringen bestdmmer.

Bemyndigandereglerna om personlig skyddsutrustning kunde, enligt prome-
morian, inforas i produktsékerhetslagen eller i en sérskild lag. Eftersom
speciallagstiftning tilldmpats for produkter som varit underkastade liknande
krav som dem som skulle komma att stallas pa personlig skyddsutrustning pa
konsumentomradet, menade man dock att de tilltdnkta reglerna borde foras
in i en sarskild lag.

Promemorian skickades pa remiss till ca. 30 instanser, varav ca 25 inkom
med yttranden. Remissinstanserna utgjordes bl.a. av. Kommerskollegium,
Arbetarskyddsstyrelsen, Statens provningsanstalt (SP), Marknadsdomstolen,
Konkurrensverket, Landstingsférbundet, LO, Stockholms Handelskammare,
Branschféreningen for Personlig Skyddsutrustning (BPS), Villadgarnas
Riksforbund samt Foretagarnas Riksorganisation.

I propositionen (prop. 1992/93:112) Personlig skyddsutrustning for privat
bruk, foreslogs en ny lag (1992:1326) om personlig skyddsutrustning for
privat bruk, i enlighet med promemorians forslag. | lagen gavs bemyndi-
gande till regeringen, eller den myndighet som regeringen bestimmer, att
meddela ndrmare foreskrifter samt att dvervaka att reglerna foljs.

Eftersom Konsumentverket &r ansvarig myndighet fér konsumentfragor hade
det forefallit naturligt att bemyndiga Konsumentverket att meddela nédrmare
foreskrifter p4 omradet. P& Civildepartementet menade man dock att detta
skulle innebéra att samma direktiv 1&g till grund for foreskrifter meddelade
av tvd myndigheter — béde Konsumentverket och Arbetarskyddsstyrelsen.
Detta ansdgs leda till effektivitetsforluster och en onddigt stor méangd fore-
skrifter. Regeringen bemyndigade darfor Arbetarskyddsstyrelsen att meddela
foreskrifter aven inom konsumentomradet vad géller personlig skyddsutrust-
ning, forordning (1993:972) om personlig skyddsutrustning for privat bruk.
Arbetarskyddsstyrelsen skall dock enligt 3 §, samradda med Konsumentver-
ket, och verket utdvar tillsyn 6ver att foreskrifterna foljs.

De foreskrifter som Arbetarskyddsstyrelsen utfardat med stéd av bemyndi-
gandena inom konsumentomradet har inkluderats i foreskrifterna pa arbets-
miljoomradet. AFS 1996:7 — Utférande av personlig skyddsutrustning omfat-
tar darmed bade foreskrifter vad galler arbetsmiljéomradet och konsument-
omradet, vilka samtliga ar féranledda av direktiv (89/686/EEG) om personlig
skyddsutrustning.
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EG:s direktiv om leksakers sakerhet

Bakgrunden till kraven pa leksakers sakerhet

Konsumentskyddet inkluderades formellt i det ekonomiska samarbetet ge-
nom ett tillagg i EG-fordraget ar 1985. Konsumentskyddet faller, liksom
direktiven om produktsékerhet, in under artikel 100a, dar det uttryckligen
slas fast att kommissionen i sina forslag till gemensamma regler for att uppna
den inre marknaden skall utga fran en hog konsumentskyddsniva. | december
1991, vid det s.k. Maastrichtmétet, beslutade radet bland annat att konsu-
mentfragorna skulle stadfastas i EG-fordraget.

Sveriges undertecknande av EES-avtalet

| EES-avtalets ingress anger parterna sin avsikt att framja konsumenternas
intressen och starka deras stallning pa marknaden, i syfte att uppna en hog
konsumentskyddsnivd. Med utgdngspunkten att utvecklingen av nya regler
skall utga fran en hog skyddsniva slas fast att parterna skall ha likvardiga
mojligheter att utveckla sin lagstiftning nar det géller konsumentskydd.

EES-avtalet omfattar omkring 20 rattsakter inom konsumentomradet.> Vad
galler konsumentskyddet inom produktsikerhetsomradet finns bl.a. radets
direktiv (88/378/EEG) om tillampning av medlemsstaternas lagstiftning om
leksakers sékerhet, vilket Sverige genom EES-avtalets undertecknande for-
band sig att inforliva i det svenska regelverket. EG:s leksaksdirektiv syftar
till en fri cirkulation av sikra leksaksprodukter pa den gemensamma mark-
naden. Malet ar att direktivet skall undanréja sédana handelshinder som
uppkommit genom att lagstiftning i medlemsstaterna 4r olika. Leksaker far
enligt direktivet sldppas ut pd marknaden bara om de inte innebar risk for
anvandarens eller ndgon annan persons sakerhet och halsa. I enlighet med
EG:s harmoniseringsmetod far endast de leksaker som uppfyller direktivets
s.k. vasentliga sikerhetskrav sldppas ut p& marknaden. Hur dessa visentliga
sékerhetskrav skall tolkas och genomfdras skots genom tekniska specifikat-
ioner, vilka utformas av de europeiska standardiseringsorganisationerna
CEN, CENELEC och ETSI. En beddmning av om en leksak dverensstimmer
med direktivets sakerhetskrav skall ske innan leksaken slapps ut pa mark-
naden.

Leksakers sakerhet

Hur direktivets regler om leksakers sékerhet skulle inforlivas i det svenska
regelverket utarbetades i en promemoria inom davarande Civildepartementet,
Ds 1992:54, Regler mot farliga leksaker och farliga livsmedelsimitationer. |
promemorian behandlas &ven inforlivandet av direktiv om livsmedelsimitat-
ioner (87/357/EEG).

% De aterfinns i EES-avtalet dels i bilaga I1, dels i bilaga XIX.
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EG:s krav péa leksakers sakerhet innebar skillnader i forhallande till den
situation som radde i Sverige. | Sverige fanns inte nagon lagstiftning med
sarskild inriktning pa leksakers sikerhet, men leksaker omfattades, liksom
andra konsumentprodukter, av produktsikerhetslagen. Aven viss annan
lagstiftning, med syfte att ge skydd mot specifika risker, var tillimplig pa
leksaker. Vid sidan om de krav som produktsakerhetslagen och speciallagar-
na stillde pa leksaker, styrdes leksakers sikerhetsniva av de riktlinjer som
Konsumentverket utfardade med stdd av sin instruktion. Riktlinjerna inne-
holl de minimikrav som Konsumentverket hade funnit vasentliga fran kon-
sumentsynpunkt, och de hade utarbetats efter dverlaggningar med foretradare
for berdrda ndringslivsorganisationer och storre foretag. Riktlinjerna var
dock rattsligt att hanfora till allmanna rad och var darmed inte formellt bin-
dande.

De sarskilda sakerhetskrav och regler om provning och kontroll i friga om
leksaker som EG stallde upp genom direktivet innebar ett forstarkt konsu-
mentskydd i forhallande till de regler som gallde i Sverige. Eftersom det inte
fanns nagon anledning att ge konsumenterna i Sverige ett saimre skydd an det
som konsumenterna inom EU hade, ansdgs redan detta vara skal nog att
inforliva EG-direktivets krav pa leksakers sikerhet. Eftersom EES-avtalets
undertecknande dessutom skulle innebéra att Sverige och Ovriga EFTA-
lander forpliktades att genomfora de forfattningsédndringar som behdvdes for
att man skulle uppna det resultat som leksaksdirektivet syftar till, ansags det
vara uppenbart att det krdvdes nya svenska foreskrifter.

I Civildepartementets promemoria konstaterades att regleringen i leksaksdi-
rektivet var detaljerad och i stor utstrackning av teknisk karaktar. | promemo-
rian foreslogs darfor att direktivets regler skulle inforlivas med svensk rétt
huvudsakligen genom foreskrifter som meddelas av regeringen eller den
myndighet som regeringen bestdmmer. Eftersom direktivet inte ar ett s.k.
minimidirektiv, som kan frangas till forman for en hogre skyddsniva, maste
de foreskrivna organen hélla sig inom de ramar i frdga om krav pa sakerhet
m.m. som direktivet anger. Det fanns darfor inte ndgon grund for principiella
betankligheter mot att 1ata det huvudsakliga inforlivandet ske pd myndig-
hetsniva. De grundlaggande forutsattningarna for att leksaker skall fa tillhan-
dahallas borde dock tas in i lag, enligt promemorian.

Sarskilda lagregler om leksakers sdkerhet kunde inforas antingen i produkt-
sékerhetslagen eller i en sarskild lag, enligt promemorian. Produktsakerhets-
lagen kompletterar dock den speciallagstiftning som finns om hur varor och
tjanster skall vara beskaffade, och den &r avsedd att tillampas pa produkter
for vilka det inte finns sarskilda bestdammelser. Speciallagstiftning har dére-
mot tilldmpats for produkter som &r underkastade likartade krav som de som
skulle stallas pa leksaker. Enhetlighet talade darfor, enligt promemorian, for
att EG-reglerna om leksakers sdkerhet borde inforas i en sarskild lag. Pro-
duktsakerhetslagen skulle dock tillampas vid sidan av lagen, enligt forslagen
i promemorian.

Departementspromemorian remissbehandlades, och remissvar inkom fran
bl.a. Kommerskollegium, Socialstyrelsen, Statens livsmedelsverk, NUTEK,
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Marknadsdomstolen, Konkurrensverket, Konsumentverket, Kemikaliein-
spektionen, Sveriges Industriférbund, Foretagarnas Riksorganisation, Sveri-
ges Képmannaforbund, LO, TCO och SACO. Remissinstanserna ansag att
man i ingressen till lagen borde géra en koppling till EES-avtalet och EG:s
rattsakter. Vissa ansdg ocksd att syftet med direktivet och lagstiftningen
borde framgd. Remissinstanserna hade aven synpunkter pa det foreslagna
namnet pé lagen. | 6vrigt framfordes inte ndgra avvikande synpunkter.

I propositionen om leksakers sdkerhet och farliga livsmedelsimitationer
(prop. 1992/93:111) foreslog regeringen att lagen skulle kallas lag om leksa-
kers sdkerhet, men i Ovrigt dverensstamde forslaget med departementspro-
memorian. Riksdagen beslutade enligt regeringens forslag.

EES-avtalets bestimmelser om inforlivande av EG:s regler om leksakers
sékerhet inforlivades darmed i svensk ratt huvudsakligen genom lagen
(1992:1327) om leksakers sakerhet. | lagen anges de grundlédggande forut-
sattningarna for att leksaker skall fa tillnandahéllas samt bestammelser om
straff och tillsyn m.m. Genom férordning (1993:971) om leksakers sakerhet
har Konsumentverket darefter fatt i uppdrag att meddela narmare foreskrifter
samt att utdva tillsyn éver att reglerna foljs. Med stdd av forordningen beslu-
tade Konsumentverket den 21 oktober 1993 om féreskrifter om leksakers
sékerhet (KOVFS 1993:9).
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Remissinstansernas synpunkter éver rapporten:
Sveriges inforlivande av EG-rétten 1997/98:4

Foljande remissinstanser har yttrat sig:

Justitiedepartementet, Utrikesdepartementet, Kommunikationsdepartementet,
Finansdepartementet, Inrikesdepartementet, Svea hovrétt, Regeringsratten,
Lagradet, Domstolsverket, Statskontoret, Finansinspektionen, Statens jord-
bruksverk, Arbetarskyddsstyrelsen, Konkurrensverket, Kommerskollegium,
Konsumentverket, Kemikalieinspektionen, Svenska Kommunférbundet,
Sveriges advokatsamfund, Lantbrukarnas Riksférbund, Landsorganisationen
och Svenska Bankfdreningen.

Allménna synpunkter

Flertalet remissinstanser har stéllt sig positiva till att Riksdagens revisorer
granskat Sveriges inforlivande av EG-rdtten och understrukit rapportens
angelagenhet. De flesta remissinstanserna staller sig ocksa i grunden positiva
till de forslag som revisorerna redovisat i rapporten. Justitiedepartementet
anser att Riksdagens revisorer gjort en intressant men inte i alla delar djup-
gdende granskning av hur Sverige klarat av att genomféra EG-ratten. Utri-
kesdepartementet framhaller att det ar vardefullt att revisorerna faster upp-
méarksamhet pa olika problem som kan féreligga vid genomférandet av EG-
ratten. Kommunikationsdepartementet finner rapporten intressant och kan i
allt vasentligt ansluta sig till de synpunkter och férslag som framfors. Fi-
nansdepartementet och Svenska Bankfdreningen anser att revisorerna har
gjort en vérdefull kartlaggning av genomférandet i Sverige av EG:s direktiv
och hur detta forfarande kan forbittras. Lagradet hélsar med tillfredsstillelse
att Riksdagens revisorer har belyst frdgor om Sveriges inférlivande av EG-
ratten. Lagradet anser att rapporten otvivelaktigt kommer att bli till nytta i det
fortsatta arbetet. Domstolsverket anser att rapporten pa ett fortjanstfullt satt
sammanfattar den utmaning som EG-rétten utgor fér svenska regelgivare och
regeltillampare. Enligt Finansinspektionen utgdr revisorernas forslag ett
konstruktivt bidrag i den fortsatta diskussionen om hur arbetet kan goras
effektivare. Konkurrensverket anser att rapporten fran Riksdagens revisorer
belyser mycket viktiga fragestéliningar rérande konsekvenserna av att férena
tva réttssystem.

1 Forvaltningsstrukturen
1.1 Samordning mellan departement och myndigheter

e Regeringen bor forska reducera de negativa konsekvenser som upp-
kommer till foljd av forvaltningens struktur i Sverige. Regeringen bor
uppmarksamma dessa fragor och strava efter att samordna normgivning-
en pa omréden som regleras av samma direktiv.
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Justitiedepartementet hanvisar till utredningen SOU 1993:80 som fére med-
lemskapet redovisade att den svenska forvaltningsstrukturen i allt véasentligt
borde kunna behallas vid ett svenskt EU-intrade. Justitiedepartementet anser
att det underlag som revisorerna inhdmtat synes narmast bekrafta riktigheten
i denna prognos. Departementet anser dock i likhet med revisorerna och dven
Domstolsverket att den fortsattningsvis kommer att utséttas for olika forand-
ringskrav t.ex. vad galler samordning av normgivning. Successivt kommer
forvaltningsstrukturen att behéva anpassas for att leva upp till de ataganden
som foljer av gemenskapsratten och dess inforlivande. Utrikesdepartementet
anser att de problem som revisorerna beskriver har uppmarksammats inom
Regeringskansliet. Samordning av genomforandearbetet har ocksa efterstra-
vats. UD menar att det ar angelaget att sd aven sker fortsattningsvis. Konkur-
rensverket staller sig bakom de 6verviganden som gérs i rapporten angaende
betydelsen av samordning inom Regeringskansliet. Verket menar att samord-
ningshehovet ar pétagligt i lagstiftningsarbetet nar det galler konkurrensfra-
gorna eftersom dessa griper in pd ménga politikomraden och kan sortera
under ett flertal departement. Man anser att behov foreligger forst och framst
av horisontell samordning mellan departementen. Konsumentverket anser att
for saval planering av verksamheten med foreskrifter som den ordinarie
verksamheten &r det av vikt med en viss framférhallining med information till
myndigheterna frdn Regeringskansliets sida. Vidare anser verket att en upp-
delning av foreskriftsarbetet mellan tvd myndigheter medfor effektivitetsfor-
luster och 6kade kostnader. Svenska Kommunférbundet pétalar att det finns
exempel pd fall dar experter fran fackdepartement och statliga verk sitter
med i olika kommittéer och expertgrupper av betydelse for den kommunala
sektorn utan att ta kontakt med kommunsektorn. Lantbrukarnas Riksforbund
instammer i forslaget och anfor att inte minst pa jordbruksomradet férekom-
mer en otydlighet i beslutskompetens mellan bl.a. dver- och underordnade
forvaltningsmyndigheter. Vidare uppmanar LRF Riksdagens revisorer att
folja upp de slutsatser Administrationsutredningen 1998:1 kommer fram till.
Enligt LRF ter sig en bibehéllen traditionell svensk myndighetsstruktur inte
nddvandigtvis som sjalvklar. Landsorganisationen delar Riksdagens reviso-
rers uppfattning.

1.2 Befarad resursbrist

¢ Revisorerna forutsatter att behovet av resurser for arbetet med att infor-
liva EG-ratten sarskilt uppmarksammas i den av regeringen pébjudna
analysen av dimensioneringen av Regeringskansliet.

Ett fatal remissinstanser har kommenterat denna fraga. Finansinspektionen
instammer i konstaterandet att resurs- och tidsatgangen for att utféra de EU-
relaterade uppgifterna blivit langt stérre dn vad som uppskattades infoér med-
lemskapet. Aven Konkurrensverket instammer i revisorernas forslag. Svenska
Bankforeningen understryker vikten av att den hdga personalomséttningen i
vissa delar av Regeringskansliet beaktas i den kommande analysen. Enligt
Bankforeningen leder denna omsattning dels till att Sverige far en bristande
kontinuitet i sitt arbete inom kommissionens och ministerradets arbetsgrup-
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per, dels till att det blir svarare att uppratthélla erfarenhet och kompetens pa
en tillracklig niva. Detta minskar Sveriges mojligheter att tillvarata sina
intressen i EU-arbetet samt forsvarar och fordrojer inforlivandet av ny EG-
ratt.

1.3 Kompetensutveckling

e Kompetensen bor hojas inom statsférvaltningen for att 6ka forstdelsen
och kunskapen om EG-rétten och dess krav i forhallande till den sedvan-
liga normgivningen. Tillgdngen pa EG-rattens rattsakter méaste dessutom
forbattras i syfte att stérka efterlevnaden och tillampningen av EG-ratten.

Justitiedepartementet kan inte vitsorda att det skulle vara alltfor svart att fa
tillgang till relevanta EG-rattsakter. Utrikesdepartementet anser att det inom
Regeringskansliet i dag finns en god EG-réttslig kompetens, men det &r
viktigt att kompetensen fortlépande uppratthalls och utvecklas. Vidare anser
man att det naturligtvis &r nédvandigt att myndigheter som i sin verksamhet
skall tillampa EG-ratt och domstolar har tillgang till EG:s rattsakter. Svea
hovrétt anser att det gjorts stora insatser nér det galler att utbilda domare i
EG-rétt och att det &r angeléget att dessa utbildningsinsatser kan fortsatta.
Svea hovrétt anser emellertid att det bor framhallas att utbyggnad av biblio-
tek i domstolarna och satsningar pa modern informationsteknik tar tamligen
stora resurser i ansprak. Insatserna maste darfor vagas mot andra angelagna
behov inom den démande verksamheten. Regeringsratten understryker sar-
skilt det angelagna i vad som i rapporten framfors om att kompetensen maste
hojas inom statsforvaltningen for att oka forstaelsen och kunskapen om EG-
ratten och dess krav i forhallande till den sedvanliga normgivningen. Finans-
inspektionen och Konkurrensverket instdmmer i revisorernas forslag. Kon-
kurrensverket anser att det for att samordningen skall fungera effektivt natur-
ligtvis &r av stor vikt att tillrdckliga resurser och kompetens finns inom eller
kan disponeras av ett departement. P4 sa satt kan man pa ett tidigt stadium i
forberedelsearbetet identifiera och uppmarksamma fragor som &r av bety-
delse dven for andra departement. Konsumentverket anser att det vore av
stort varde om Regeringskansliet kunde tillhandahalla viss handlaggarutbild-
ning i forfattningsskrivning for myndigheterna. Detta skulle effektivisera
myndigheternas forfattningsarbete och bidra till en mer enhetlig regelgiv-
ning. Svenska Kommunférbundet saknar ett lattillgangligt system for in-
formation om EG-rétten dar kommunerna kan ta del av de direktiv som anta-
gits av ministerradet. Lantbrukarnas Riksforbund instammer i att kompeten-
sen och kunskapen om EG-ratten inom statsforvaltningen maste hojas.

2 Inforlivandearbetet
2.1 Utredningar och remissforfaranden

¢ Regeringen bor se dver de utredningar som ligger till grund for inforli-
vandet av EG-ratt. Utredningarna bor halla en hog kvalitet och pé ett mer
allsidigt satt belysa konsekvenserna for évrig svensk lagstiftning, vilket
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tolkningsutrymme som finns inom direktivens ramar samt dvriga aspekter
som framkommer i granskningen.

Utrikesdepartementet papekar att regeringen i proposition 1997/98:136 s. 28
uttalat att kommittévasendet skall ses dver. Vad Riksdagens revisorer har
foreslagit torde darmed bli tillgodosett. Nar det sarskilt géller genomférandet
av EG-rattsakter bor det framhéllas att behovet av utredning och i vilken
form utredningen skall ske maste bedomas fran fall till fall, beroende pa
innehéllet i den aktuella rattsakten. Finansinspektionen instammer i att ut-
redningarna pa ett mer allsidigt satt borde belysa konsekvenser for Gvrig
svensk lagstiftning, tolkningsutrymme inom direktivets ram etc. Konkurrens-
verket instammer i forslaget och tillagger att verket tidigare i ett yttrande®
efterlyst en atergang till ett mer objektivt och analyserande utredningsforfa-
rande nar det galler kommittévasendet. Verket menar att kravet pa skynd-
samhet till foljd av EU-medlemskapet inte bor utgora ett hinder for en sadan
atergang. Viktigt ar darvid att belysa konsekvenserna for annan lagstiftning
an den som direkt berors av ett direktiv. Konsumentverket & av samma me-
ning som revisorerna och upplever att férslag som bygger pd EG-direktiv kan
vara oklara och vaga. Svenska Kommunforbundet anser att det nar det géller
fragor med EU-anknytning maste ges storre utrymme for synpunkter fran den
kommunala sektorn. Enligt Lantbrukarnas Riksforbund ar hogre kvalitet pa
utredningar och hédnsynstagande till det nationella tolkningsutrymme som
finns inom EG-réttsakternas ramar mycket rimliga krav. Svenska Bankfore-
ningen anser att den foreslagna dversynen &r angeldgen. Foreningen instdm-
mer i mycket av det som redovisas i detta avsnitt i rapporten.

2.2 Granskning av lagférslagen

o Lagradets uppgift att kontrollera lagforslag ur ett EG-rattsligt perspektiv
bor ses over. Sarskilt bor dverviagas om Lagradet skall ha en generell
uppgift att yttra sig éver EG-rattsliga aspekter pd samtliga drenden som
dverlamnas till Lagradet och inte endast i samband med férslag som di-
rekt innebér inforlivande av EG-rétt.

Justitiedepartementet anser att fragan om hur detaljerad regleringen av
Lagradets granskningsskyldighet i regeringsformen bér vara sjalvklart kan
diskuteras. Det star emellertid klart att den nuvarande regleringen inte satter
upp nagra granser for Lagradets skyldighet att préva hur lagférslag forhaller
sig till det EG-réttsliga systemet. Justitiedepartementet, Utrikesdepartemen-
tet, Svea hovratt och Lagradet anser att denna provning redan i dag ingar
som en integrerad del i Lagradets granskningsuppgift. Nagot egentligt behov
av en oversyn av Lagradets uppgifter foreligger darfor inte enligt hovrattens
mening. Regeringsrétten och Domstolsverket anser att det narmast &r sjélv-
klart att Lagradets granskning, som bl.a. omfattar hur enskilda forslag staller
sig till grundlagarna och réttsordningen i dvrigt, jamval bor innefatta Europa-
rattsliga aspekter. Domstolsverket anser att uppgiften pé s satt blir mera

51 Remissyttrande éver SOU (1997:57) Forvaltningspolitiska kommissionens betin-
kande | medborgarens tjanst — en samlad forvaltningspolitik for staten.
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omfattande och darmed kan férmodas stélla krav pd en resursforstarkning.
Lagradet héller inte med om det som framférs om en resursforstarkning i
rapporten. Lagradet anser att framtagandet av det faktiska underlaget for
Lagradets yttranden maste ankomma pé foredragandena frdn Regeringskan-
sliet eller vederbdrande utskott. Med hénsyn till de sndva tidsmarginaler som
ofta galler for Lagradets granskning skulle inrattandet av ett eget utrednings-
kansli inom Lagradet inte fylla ndgon egentlig funktion. Lantbrukarnas
Riksforbund och Svenska Bankforeningen héller dock med om att Lagradets
roll vad det galler att kontrollera lagforslag dven ur EG-réttsliga perspektiv
bor forstarkas i samtliga arenden som Lagradet har att behandla. LRF menar
att det kan ses som en del i en strévan att 6ka kontrollen éver tillampningen
av EG-rétten i Sverige.

2.3 Foreskriftsverksamheten

e Regeringen ar ansvarig for inforlivandet av EG-rétten och for att myn-
digheternas foreskrifter éverensstammer med de uppstallda malsattning-
arna och kraven i EG-direktiven. Riksdagens revisorer anser darfor att
regeringen inom ramen for den arliga mal- och resultatdialogen bor skapa
utrymme for uppféljning av myndighetsforeskrifterna inom de mer cen-
trala omradena.

Utrikesdepartementet, Finansdepartementet och Statskontoret gor bedém-
ningen att fragan om styrning och uppfdljning av myndigheternas foreskrifts-
arbete i samband med inférande av EG-regler kommer att belysas i det avise-
rade uppdraget at Statskontoret i proposition 1997/98:136. Statskontoret
anser att det av flera sk&l &r angeldget att regeringen utformar en effektiv
styrning och uppfdljning av myndigheternas foreskriftsverksamhet. For det
forsta for att sakerstalla att inforlivandet av EG-direktiven via myndighetsfo-
reskrifter sker i enlighet med direktivens bestdmmelser. For det andra darfor
att EG-direktiv i manga fall endast innehaller allmanna malriktningar. Stats-
kontoret menar ocksa att det finns val dokumenterade erfarenheter av att
myndigheter ofta motiverar nya och andrade foreskrifter alltfor ensidigt
utifran egna bedémningar av hur olika intressen skall skyddas. Enligt
Finansinspektionen tillhér myndigheten en av de myndigheter som avsevart
belastats av foreskriftsverksamheten. EU-medlemskapet har gjort inspektion-
ens arbete betydligt mer arbetstyngt &n vad som uppskattades infor medlem-
skapet. Lantbrukarnas Riksforbund anser att det &r anmarkningsvart att na-
gon kontroll eller uppféljning av myndigheternas foreskrifter inte sker. LRF
menar att regeringen pa ett battre satt 4n i dag maste félja upp myndighetsfo-
reskrifter for att kontrollera att foreskrifterna foljer EG-réttens krav. LRF
héller inte med om att forfarandet att lagga en stor del av inforlivandet i
handerna pad myndigheterna anses fungera vél. Svenska Bankforeningen ar
positiv till revisorernas forslag att det I6pande gors uppféljningar av myn-
dighetsforeskrifternas forenlighet med EG-ratten och direktiven.
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2.4 Tidsbristen och den svenska beslutsmodellen

e Ett medlemsland har normalt tva &r pa sig att inforliva ett direktiv. Inom
denna tid skall alla stegen i den svenska beslutsprocessen hinnas med:
kommittéarbete, remissforfarande, propositionsarbete, eventuell lagrads-
remiss samt riksdagsbehandling. Mot bakgrund av detta bor regeringen
narmare utreda hur den svenska beslutsprocessen fungerar i samband
med inforlivande av EG-rétt.

Utrikesdepartementet delar revisorernas uppfattning att det inte &r ovanligt
att att det uppstar problem nér det galler att genomféra direktiv i ratt tid.
Erfarenheten visar att ett snabbt genomforande av EG-réttsakter underlattas,
om de tjansteman som kommer att arbeta med genomforandet av en rattsakt i
Sverige ocksa deltar i beredningen av radets beslut om antagande av rattsak-
ten i den berérda radsarbetsgruppen. Domstolsverket anser att EU-
medlemskapet och gemenskapsratten naturligtvis staller krav pa svensk an-
passning. Domstolsverket anser att det framstar som angeléaget for tillgodo-
seendet av svenska intressen att “den svenska modellen” béttre anpassas till
gemenskapens satt att arbeta. Domstolsverket anser darfor att revisorernas
slutsatser och Gvervaganden i huvudsak framstar som valgrundade. Finans-
inspektionen staller sig positiv till forslaget. Vid direktiv sérskilt av teknisk
karaktar foresprakar Kommerskollegium att direktivet inkorporeras i stallet
for att transformeras, vilket skulle gora inforlivandeprocessen skyndsam-
mare. For att undvika fordragsbrott pa grund av for sent inforlivande av EG-
rattsakter bor ocksa den svenska beslutsprocessen ses 6ver. Svenska Bank-
foreningen betonar vikten av att regeringen i en sadan utredning later analy-
sera om forandringar i Lagradets och riksdagens arbetsformer, och sérskilt av
de perioder under vilka dessa organ kan ta emot och behandla forslag fran
regeringen, kan forkorta beslutsprocessen. Enligt Bankforeningen bor det
allvarligt dvervagas att vidta sddana andringar att riksdagen i praktiken kan
vara beslutskapabel en betydligt stérre del av aret och att dven féredragning-
ar for Lagradet kan goras under en langre del av aret an vad for narvarande ar
fallet.

3 En ny rattskultur
3.1 Utredning om EG-rétten

¢ Regeringen bor ta initiativ till en utredning om EG-réttens och den nya
rattskulturens effekter pa den svenska nationella ratten. Forarbetenas
framtida funktion och betydelse bor belysas, liksom utskottsbetdnkande-
nas roll. Det finns ett flertal oklara fragor som galler integreringen av de
olika rattskulturerna, och utredningen bor analysera de framtida effekter-
na av den foréndrade situationen.

Justitiedepartementet, Utrikesdepartementet och Svea hovratt anser att en
utredning av detta slag inte i forsta hand synes vara en uppgift for det statliga
utredningsvéasendet. Daremot & &mnet med sékerhet av intresse och val
lampat for den samhélls- och rattsvetenskapliga forskningen. Svea hovrétt
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anser vidare att lagforarbetena pa sikt — och mer uttalat pa vissa rattsomraden
— kommer att f& minskad betydelse vid tolkningen av lag. Annu tillméts de
emellertid stor vikt i rattstillampningen. Enligt hovrattens uppfattning kan
EG-rattens effekter pad svensk lagstiftning och lagtolkning inte bedémas
redan nu. Svea hovrétt podngterar dven att EG-ratten efter Sveriges anslut-
ning till EU &r en del av den svenska rattsordningen. EG-rétten tillfér en ny
dimension till den svenska “réttskulturen”. Finansinspektionen instdmmer i
revisorernas forslag. Konkurrensverket betonar sarskilt att EG-rattens infor-
livande medfor en férandring av forarbetenas roll, vilket kommer att leda till
att réttstillampningen kommer att befinna sig i en ny situation. Svenska
Kommunforbundet tillstyrker forslaget om att regeringen bor ta initiativ till
en utredning om EG-rattens och den nya rattskulturens effekter pa den nat-
ionella ratten. Svenska Bankféreningen anser att mycket positivt torde sté att
vinna med ett okat europeiskt inflytande i vart rattssystem. Majligheterna att
ta till vara sddana positiva inslag bor undersokas av den av revisorerna féror-
dade utredningen om den nya rattskulturens effekter pd den svenska ritten.

3.2 Forberedelsearbetet

e Riksdagens revisorer anser sammanfattningsvis att det svenska forbere-
delsearbetet dr av avgodrande betydelse och att férberedelsearbetet vad
galler EU-fragor generellt bor forstirkas.

Utrikesdepartementet delar uppfattningen att kommittéer i hogre grad skall
anvandas i forberedelsearbetet och att svenska stallningstaganden slas fast i
s.k. princippropositioner i fall déar det géller stora eller principiellt viktiga
fragor. Finansinspektionen delar revisorernas uppfattning. Man &r inte for-
vanad over att den samféllda uppfattningen fran samtliga intervjuade ar att
forberedelsearbetet kan forbattras och att arbetet med EU-fragor bor tidigare-
laggas. Finansinspektionen anser att en mycket viktig forutsattning for férbe-
redelsearbetets effektivitet och kvalitet ar att dokument anlander i sadan tid
fore sammantréden att det finns tidsméssigt utrymme for forberedelse och
samrad. Konkurrensverket understryker vikten av att redan i samband med
forberedelse av EG-rattsakter fora in de aspekter som kommer att fa bety-
delse nar fragan om inforlivandet i svensk ratt sedermera aktualiseras. Vid
fragor av politisk vikt anser Svenska Kommunférbundet i likhet med reviso-
rerna att ett forfarande med princippropositioner bor oGvervdgas dar de
svenska positionerna laggs fast. De bor beredas i sadana former att kommu-
nalpolitiska aspekter skall hinna identifieras och beaktas. Svenska Bankfore-
ningen instammer i forslaget och tillagger att det bor 6vervagas att i instrukt-
ionen for Regeringskansliet infora en bestdmmelse om inrdttande av refe-
rensgrupper i vilka foretradare for myndigheter och néringslivsorganisationer
deltar.
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