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Forord

Sverige har sedan vi blev medlem i1 EU betraktats som ett foredome nir det
giller att lojalt inforliva EU:s regler med den svenska rittsordningen. Pa
senare tid har dock Sverige halkat efter i statistiken och dragit pa sig klagomal
och rittsprocesser for forseningar och andra brister. Det dr oroande, inte
minst eftersom EU har skdrpt sanktionsreglerna nir det géller forseningar vid
genomforande av direktiv.

I den hér rapporten analyserar forfattarna den uppkomna situationen och
lamnar forslag till hur den svenska genomforandeorganisationen kan bli
effektivare och béttre forankrad i det svenska sambhaéllet. Resultatet baseras
pa savil granskning av rattsliga kéllor som intervjuer med tjanstemén vid
regeringskansli och riksdag.

Det &r min férhoppning att rapporten, som ingér i Sieps projekt Den svenska
forvaltningsmodellen och EU, kommer att bidra till en férdjupad diskussion
om hur Sverige kan effektivisera sin genomforandeorganisation i forhallande
till EU utan att ge avkall pa grundldggande svenska konstitutionella traditioner.

Anna Stellinger
Direktor, Sieps

Sieps ar en statlig myndighet som tar fram forskningsbaserade
analyser i europapolitiska fragor. Malgruppen ar i forsta hand
svenska beslutsfattare pa olika nivaer. Arbetet sker i samarbete
med svenska och internationella forskare.




Om forfattarna

Jorgen Hettne ar forskare i juridik och stf. direktor vid Sieps. Han ar ocksa
docent och lektor i EU-rétt vid juridiska institutionen, Lunds universitet. Han
har tidigare varit rattssekreterare och kanslichef pa det svenska kabinettet vid
EU:s forstainstansritt (nu tribunalen) 1995-2001 och sakkunnig i EU-fragor
pa UD:s rittssekretariat 1992-1995. Han har ocksa ansvarat for och deltagit i
flera statliga utredningar som har behandlat EU-réttsliga fragor.

Jane Reichel dr docent och lektor i forvaltningsrétt vid juridiska institutionen,
Uppsala universitet. Hennes forskning &r framforallt inriktad pa fragor
rorande europeiseringens effekter pad den svenska forvaltningsmodellen,
liksom relationen mellan riksdagen och domstolarna. For nérvarande
studerar hon globaliseringens och europeiseringens effekter pd materiella
forvaltningsrittsliga fragor, sérskilt inom omradet for biobanker.



Innehallsforteckning

Sammanfattning och slutsatser 6
1 Inledning 10
2. Skyldigheten att genomféra

EU-ratt i Sverige 13
2.1 Rattsakternas skilda rittsliga verkningar 13
2.2 Genomforande av EU:s rittsakter i Sverige 16
2.3. Fordragsbrottsforfarandet i ett svenskt perspektiv 31
3. Funktionsfdordelning vid Sveriges deltagande

i lagstiftningsprocesser for direktiv 42
3.1 EU:s hybrida karaktar och dess paverkan pé relationerna

mellan svenska statsorgan 42
3.2 Forhandlingsfas och genomférandefas inom en integrerad

konstitutionell arena 44
3.3 Regeringens funktioner 46
3.4 Forvaltningsmyndigheternas funktioner 53
3.5 Riksdagen 58
4. Analys och forslag till forbattringar 69
4.1 Svenska ambitioner och verkligheter 69
4.2 Behovet av att se pa riksdagens EU-arbete med nya 6gon 70
4.3 Regeringskansliets behov av att tillimpa anpassade

beredningsformer 74
4.4 Strategier for att 6ka riksdagens engagemang 88
4.5 En realistisk plan for att hantera svarigheter 94
5. Auvslutning och rekommendationer 97

Summary and conclusions in English 106



Sammanfattning och slutsatser

Genomforandet av EU-rdtten i medlemsstaterna har i artikel 197 i Fordraget
om europeiska unionens funktionssétt (FEUF) karaktériserats som en fraga
av gemensamt intresse for EU. Det blir ocksa allt vanligare att kommissionen
erbjuder medlemsstaterna hjdlp 1 deras genomforandearbete, genom
handbécker, riktlinjer, etc. Aven Europaparlamentet har tagit upp fragan om
att EU pa olika sitt bor underlitta for medlemsstaterna att genomfora EU-
ritten. Men &r det enbart positivt? Det finns naturligtvis en risk att svenska
intressen hirigenom ges mindre utrymme i en genomforandeprocess som i
storre utstrackning drivs utifrdn gemensamma europeiska riktlinjer. I den hér
rapporten argumenterar vi darfor for att Sverige bor forsékra sig om att den
egna organisationen ar effektiv och verkligen formér genomfora EU-direktiv
korrekt och i tid, med beaktande av svenska intressen och foérutsittningar.

En sérskild friga i sammanhanget &r bevarandet av kvaliteten pd den svenska
lagstiftningen och precisionen i svenska bestimmelser. Det dr var uppfattning
att den svenska lagstiftaren inte oreserverat bor fora vidare tolkningsproblem
till den nationella lagstiftningen vid genomforande av EU-direktiv eller
komplettering av EU-forordningar. Det skapar problem for de som ska
tillimpa bestimmelserna. Samtidigt dr det viktigt att medlemsldnderna,
vid utarbetandet av nationell genomforandelagstiftning, respekterar de EU-
rattsliga koncept och principer som direktiven innehdller. Det &r vésentligt
att dessa inte sammanblandas med koncept och termer som har en bestimd
nationell innebord, eftersom utgdngspunkten ar att ett direktiv ska tolkas och
tillimpas lika i alla medlemsstater. En avvidgning maste darfor goras mellan
intresset av att sdkerstilla precision och kvalitet i den svenska lagstiftningen,
och intresset av att sdkerstélla att den svenska delen av unionsritten inte
forlorar sin europeiska grund.

Det dr vidare olyckligt om inforlivningsarbetet i Sverige blir onddigt tungrott
pa grund av fordréjningsfaktorer som ar fullt mojliga att paverka eller helt kan
undanrgjas. Det dr bekymmersamt att Sverige, som tidigare har legat bra till,
har halkat efter i statistiken vad géller inforlivandetakten for direktiv. Det kan
ge intryck av att Sverige inte langre tar medlemskapet och Europasamarbetet
pa samma allvar som tidigare.



Enligt var mening finns det darfor ett behov av att anpassa och indra
rutinerna i den svenska lagstiftningsprocessen. Det dr fullt mojligt utan att
for den skull ge avkall pa de svenska konstitutionella traditionerna, dvs. ett
uppritthallande av den svenska forvaltningsmodellen i anpassad form, en
funktionell gemensam beredning inom Regeringskansliet och garantier for ett
reellt inflytande 6ver politiken hos riksdagen. I rapporten lyfter vi huvudsak
fram fyra omraden dér fordndringar kan 6vervégas. Riksdagens roll i EU-
arbetet, beredningen av EU-drenden i Regeringskansliet, remissforfarandet
samt arbetet med checklistor, konsekvensutredningar m.m.

En Overgripande slutsats &r att ett effektivt genomférande av EU-
lagstiftningen forutsitter en béttre samordning mellan forhandlingsfasen
och genomforandefasen. Det andra ledet, genomforandefasen, bor i mindre
utstrackning &n hittills betraktas som ett sjilvstindigt lagstiftningsarbete,
eftersom de politiska vigvalen redan har gjorts inom ramen for det forsta
ledet, forhandlingsfasen.

Detta leder oss till f6ljande slutsatser:

For det forsta bor EU:s lagstiftningsforslag vara vl forankrade i riksdagen
pa ett tidigt stadium. Ett sétt &r att utvidga den subsidiaritetsgranskning som
g0rs av forslag till lagstiftningsakter till att &ven omfatta forslaget i sak. Detta
har ocksé den fordelen att riksdagen formaés att tidigt klargora sin instdllning,
sd att senare politiska lasningar kan undvikas.

For det andra bor beredningsarbetet i Regeringskansliet effektiviseras.
I Sverige dr kommitté- och utredningsvdsendet en vital del i den svenska
lagstiftningsprocessen. Fragan dr dock om det &r lika vil anpassat for den
lagstiftningsprocess som enbart gir ut pd att omvandla EU:s rittsakter, i
huvudsak direktiv, till svensk ritt. I manga fall ar direktiv sa detaljerade, att
det kan ifragaséttas vilken nytta en utredning kan géra om utredningsarbetet
inleds forst efter det att direktivet ar beslutat. Nagot utrymme att gora nagra
egentliga lagstiftningsméassiga val i genomforandearbetet saknas ofta i det
skedet. Andra beredningsformer kan darfor dvervdgas, dér tjdnstemén vid
Regeringskansliet battre kan f6lja arbetet med direktivet. Ett sétt kan vara
att tillsétta en arbetsgrupp som &r verksam under savél forhandlings- som
genomforandefasen. Det ska emellertid samtidigt framhallas att det inte finns
en 16sning for genomforande av direktiv som passar i alla lagen. Omfattande



direktiv, liksom direktiv som ger medlemsstaterna stort handlingsutrymme
vid genomforandet, kan forutsiatta mer omfangsrika utredningar pa nationell
niva.

Fér det tredje bor all kunskap om svenska forhédllanden utnyttjas under
forhandlingarna. Det inte &r ovanligt att intressenter utanfor riksdag och
regering genom sina europeiska branschorganisationer eller liknande foljer
EU:s lagstiftningsprocess och kan ténkas vara insatta i hur forslagen kan
paverka deras situation. Det bor ligga i Sveriges intresse att fanga upp dessa
synpunkter infor forhandlingarna inom EU.

Fér det fjdrde bor Sveriges position under forhandlingarna férankras
battre. Vad géller mindre aktdrer, utan egna kanaler till den europeiska
lagstiftningsprocessen, dr det viktigt att se till att dessa ges mojlighet
att framfora synpunkter inom ramen for den svenska processen. En vil
fungerande dialog med berdrda parter kan dven bidra till att genomforandet
av lagstiftningen underldttas. Remissforfarandet har ockséd stor betydelse
for att uppritthélla en dialog med forvaltningsmyndigheter, kommuner och
privata intressenter i syfte att forankra EU:s politik pé ett nationellt och
regionalt plan. Men for att mojliggora det behdvs en beredningsorganisation
som dels ar flexibel, dels kan tas i bruk med kort varsel. Vi foreslar darfor att
det skapas en organisation av intressenter som har till uppdrag att samarbeta
med departementen inom vissa sakomraden (forslagsvis beredningsgrupper
for varje radskonstellation). Intressenterna kan dels vara sddana som
sjdlva deltar aktivt i den europeiska lagstiftningsprocessen, som behdriga
forvaltningsmyndigheter eller som en del av det civilsamhélle som EU-
kommissionen har en direkt dialog med, dels sddana som foretrdder det mer
nationella perspektivet.

Fér det femte bor konstitutionella, systematiska och praktiska problem for
den svenska réttsordningen vara utredda nir direktivet vél ska genomforas
i svensk rétt. Ett sétt att tidigt kunna identifiera problematiska omraden, &r
att pa ett tidigt stadium anvinda sig av parallelluppstillningar, vilka kan
tjidana som underlag for standpunktspromemorior och forhandlingsstrategier.
Dessa dokument kan fylla en viktig funktion genom hela processen,
frén forhandlingsstadiet till genomforandestadiet och &ven senare i
tillimpningsstadiet. Ett annat hjidlpmedel som kan anvindas redan i de
tidiga stadierna ar konsekvensutredningar. Sddana ska goras i samband



med myndigheters regelgivning samt vid kommitté- och utredningsarbete.
Genom att i ett tidigt skede systematiskt beskriva konsekvenserna av EU-
lagstiftningen, finns forutsittningar att i god tid identifiera problem och se till
att insikter fran andra utredningar tas till vara nir rittsakterna ska genomforas
1 svensk ritt.

Avslutningsvis ska pdpekas att en Okad komplexitet och hastighet
i lagstiftningen, sévdl den europeiska som den svenska ocksd kan
skapa problem och fa betydande konsekvenser vid rittstillimpningen.
Annorlunda uttryckt: ju fler rittsliga problem som ldmnas ordrda under
lagstiftningsprocessen, desto fler fir 16sas inom réttstillimpningen. I forsta
hand av jurister i forvaltningsmyndigheter och domstolar, och inte sillan
som en reaktion pd krav fran enskilda personer. Private enforcement tar
alltsa 6ver ndr institutional enforcement inte fungerar och i forldngningen
kan det urholka det demokratiska styret i Sverige. Mot den bakgrunden &r
det viktigt att sdkerstdlla att centrala bestimmelser i savdl EU-direktiv som
EU-férordningar i praktiken kan fungera som en verksam del av det svenska
regelverket.



1 Inledning

Svensk lagstiftningstradition syftar till att sdkerstdlla god kvalitet genom
vil forankrade och genomarbetade lagforslag, vilket &r bade tids- och
resurskridvande. Sverige har pad senare tid halkat efter i arbetet med att
genomfora EU-direktiv i forhallande till manga andra EU-ldnder. Genom
Lissabonfordraget har inforts ett snabbspar for dvertradelsedrenden géillande
forsenat genomforande av direktiv, innebdrande att viten kan utdémas genom
ett enklare forfarande &n tidigare. Mot bakgrund av de forseningar som har
kunnat konstateras pa senare ar, kan denna foridndring komma att medfora
kostnader for Sverige.

Syftet med foreliggande undersokning ar att utifran de krav som EU-
medlemskapet stiller pd den svenska rittsordningen kritiskt granska
nuvarande svenska regler och rutiner for genomforande av direktiv samt
att identifiera tidnkbara &tgirder som leder till effektivisering av arbetet.
Sverige har en lagstiftningsprocess som i ett internationellt perspektiv kan
uppfattas som relativt formell, ddr férdelningen av normgivningskompetens
mellan riksdag och regering &r utforligt reglerad i grundlag, 8 kapitlet RF,
med begrinsade mojligheter att vilja enklare former av normgivning, i form
av foreskrifter fran regering eller forvaltningsmyndigheter. Utgangspunkten
ar att all normgivning av stor betydelse for enskilda eller for samhillet bor
beslutas av riksdagen.! Hur stor del av direktiven som genomfors pa annat sétt
an genom lag &r oklart, men i doktrinen har det uppskattats till 75 procent,’
en siffra som synes ligga under vad som ér fallet i flera andra medlemsstater.’
Ett annat utmirkande drag for den svenska lagstiftningstraditionen &r de
omfattande utredningar som vanligtvis gors, i1 syfte att sdkra en hog kvalitet
i lagstiftningen. Det har sagts att den svenska lagstiftningsmodellen inte

Se Bull, Thomas & Sterzel, Fredrik, Regeringsformen — en kommentar, SNS Forlag,
Stockholm, 2010, s. 190.

Se Mattson, Dag, Implementering av europaridtten i Sverige - ndgra reflektioner om
utvecklingen, ERT, s. 17-426, s. 418.

Se Steunenberg, B & Voermans, W (eds), The transposition of EC directives. A comparative
study of instruments, techniques and process in six Member States, Leiden University,
2006, s. 33 anger att ca 84 procent av direktiven genomfors genom normgivning pa lagre
niva i Spanien, 80-90 procent i Storbrittanien, 85 procent i Danmark och 87 procent i
Holland. I Frankrike anges & andra sidan enbart 60 procent av direktiven genomforas genom
normgivning pa lagre niva.
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alltid passar for att inforliva direktiv, d& medlemsstaterna ofta har strikta
tidsfrister att rétta sig efter.* Fragan som ska undersokas hir dr hur den
svenska modellen kan forfinas for att battre svara mot de krav som stélls.
Hur kan beredningen av lagstiftningsatgarder som syftar till att implementera
EU-direktiv forbittras, i syfte att sékerstdlla tva dvergripande syften, dels att
uppfylla Sveriges ataganden i forhéllande till EU att implementera direktiv
korrekt och i tid, dels att tillgodose svenska krav om hog kvalitet i beredning
av lagstiftningsdrenden, att sdkerstilla riksdagens inflytande Gver processen
samt tillgodose innehéllsmissiga krav att lagstiftningen ar forenlig med
svensk grundlag och den svenska réttsordningen i vrigt.

Den storsta delen av direktiven genomfdérs som angetts ovan av
forvaltningsmyndigheter i form av myndighetsforeskrifter. De storsta
problemen med att klara tidsfrister for genomforandet aterfinns dock bland
de direktiv som genomfors genom lag. Undersdkningen avgrinsas darfor
till att enbart omfatta den sistndmnda kategorin. Tva skl kan framf6ras
som motiverar detta; i dessa fall krévs att savil riksdagen, regeringen och
forvaltningen ar involverad, samt i allménhet ytterligare ett antal organ,
sadsom remissinstanser och Lagrad. Detta stéller dels storre krav pa en effektiv
planering och samordning av arbetsuppgifter for berorda aktorer, dels ror det
sig i storre utstrickning om sédan lagstiftning som bade fran politisk och
juridisk utgangspunkt stéller storre krav pa demokratisk férankring och
samordning med svenska konstitutionella regler.

Syftet med rapporten &r, som angetts ovan, att utifrdn EU-rdttsliga krav
granska svenska regler och rutiner fér genomférande av EU-regler, samt
att identifiera tidnkbara atgdrder som leder till effektivisering av arbetet.
Undersokningen utgdr fran de rittsliga killor, svenska och EU-rittsliga,
som 4r tillampliga pd omrédet och kan dérfor ségas vara av rittsvetenskaplig
natur. Den juridiska metoden har dock kompletterats genom intervjuer och
studiebesok hos aktorer som har beddmts vara centrala i sammanhanget.
Intervjuer har genomforts med tjdnstemén vid ett flertal departement inom
Regeringskansliet, vid sammanlagt fem tillfallen, liksom vid riksdagens
utskott och kammarkansliets EU-samordning, vid sammanlagt tre tillfallen.
Vidare har en intervju gjorts med en tjansteman vid Kemikalieinspektionen.

4 Se SOU 2008:118 Styra och stilla - forslag till en effektivare statsfrvaltning, bilaga 5, s.

180.
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Déarutover har regelbundna moten hallits med en tjdnsteman vid
Statsradsberedningens kansli for samordning av EU fragor (SB EU-kansliet).
Syftet med dessa intervjuer och méten har varit att skapa en okad forstaelse
for den problemformulering som gjorts i rapporten, att det svenska arbetet
med att genomfora direktiv inte fungerar tillfredsstillande, liksom att ge
tillfalle att diskutera och forankra de forslag som stills i rapporten. I de delar
undersokningen syftar till att ldgga fram forslag pa forbattringar, resonemang
de lege ferenda, har dven vissa utblickar gjorts mot andra medlemsstater och
de regler och rutiner som tillimpas dér. I sdval doktrin som inom radets arbete
har undersokningar med komparativa inslag gjorts, dér olika medlemsstaters
forhéllningssitt har jamforts. Dessa undersékningar kommer att beaktas dven
inom ramen for detta arbete. Darutver har Finlands reglering av motsvarande
fragor studerats lite nirmare, i form av studiebesok hos regeringskansliet och
hos riksdagen i Finland. Valet av land har motiverats utifran att Finland har
en forvaltningsstruktur med gemensamma drag som den svenska, samtidigt
som Finland ligger betydligt bittre till &n Sverige i genomforandestatistiken.
Denna rapport gor dock inte ansprék pa att innehélla en fullvardig komparativ
undersokning, utan utblickar riktade mot andra medlemsstater fyller snarare
funktionen av inspirationskélla i arbete med att ldgga fram konstruktiva
forslag. Vi svarar gemensamt for slutsatserna i rapporten som presenteras i
kapitel 5 och i sammanfattningen. Jérgen Hettne har varit huvudansvarig for
kapitel 2 och Jane Reichel for kapitel 3 och 4.
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2 Skyldigheten att genomfora EU-ratt i Sverige

I detta avsnitt behandlas EU:s rdttsakter (2.1), vilka krav som stills pa
medlemsstaterna d4 EU-rétten ska genomforas (2.2) och vad konsekvenserna
kan bli om genomforandet inte sker korrekt och i tid (2.3).

2.1 Rattsakternas skilda rattsliga verkningar

Denna rapport behandlar genomforande av direktiv och vad detta medfor i
ett svenskt sammanhang. Det finns emellertid anledning att inledningsvis
sdga nagot om de bindande rittsakter som EU utfardar och deras rittsliga
verkningar.’® I artikel 288 i Férdraget om Europeiska unionens funktionssétt
(FEUF) anges att:

En forordning ska ha allmén giltighet. Den ska till alla delar vara
bindande och direkt tillamplig i varje medlemsstat.

Ett direktiv ska med avseende pa det resultat som ska uppnés vara
bindande for varje medlemsstat till vilken det ar riktat, men ska
overlata at de nationella myndigheterna att bestimma form och
tillvigagangssétt for genomforandet.

Ett beslut ér till alla delar bindande. Om ett beslut anger till vem eller
vilka det riktar sig, 4r det bindande endast for dessa.

EU-domstolen tar inte bara hiansyn till en réttsakts beteckning, utan &ven
till dess innehall nér den tar stillning till rattsaktens verkningar. Om t.ex.
en “forordning” i sjilva verket har karaktdren av ett “beslut”, kan den av
domstolen betraktas som ett beslut.®

2.1.1 Foérordningar
Forordningar giller inom hela EU enligt sin lydelse och har dérfér ungefar
samma funktion som nationella lagar. De ska tillimpas av medlemsstaternas

Fore ikrafttridandet av Lissabonfordraget forekom dven andra rittsakter, saisom konventioner
och rambeslut. Dessa tas inte upp i denna rapport.

¢ Detta kan ha betydelse for enskildas taleritt, se t.ex. dom av den 14 december 1962 i de
forenade mélen 16—17/62, Conféderation Nationale des Producteurs de Fruits et Légumes
mot radet, REG 1962, s. 901, svensk specialutgava, volym 1, s. 145 och dom av den 24
februari 1987 i mal 26/86, Deutz och Geldermann mot radet, REG 1987, s. 941.
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domstolar och myndigheter i sin EU-réttsliga form, vilket innebér att linderna
som utgangspunkt inte ska utfirda nationella inforlivningsbestimmelser.”
Om utfdrdandet av nationella bestimmelser forutsitts i férordningen eller i
Ovrigt behovs for att den ska fa avsedd verkan, dr det dock sjdlvfallet inget
som hindrar att medlemsldnderna vidtar sidana dtgérder.® Anledningen till att
bestimmelser i forordningar inte ska inforlivas med nationell rétt ar att det d&
finns en risk att deras rittsliga natur och allménna giltighet blir otydlig. Inom
EU har emellertid anvéndningen av forordningar som regleringsinstrument
okat pd senare tid och forordningar anviands ocksd pad omrdden och i
sammanhang dir de inte har forekommit tidigare. Det har dérfor blivit
viktigare att omsorgsfullt anpassa den befintliga nationella ritten si att den
fungerar i samklang med de direktverkande EU-forordningarna. Annars kan
de effektivitetsvinster som efterstrivas med forordningsformen forfelas och
tillampningsproblem uppsta (fragan om genomforande av forordningar tas
upp under 2.2.3).°

Eftersom forordningar enligt artikel 288 FEUF ar direkt tillimpliga har
bestimmelserna i dem ocksé direkt effekt och foretrade, ungefar pa samma
villkor som fordragsbestimmelser, dvs. dd de dr klara och ovillkorliga.!
Enskilda kan sélunda hédrleda rattigheter ur en férordning sévél mot staten
som enskilda individer."! Om bestdimmelserna i en forordning inte uppfyller
villkoren f6r direkt effekt, bor de nationella bestimmelserna likvil tolkas mot
bakgrund av férordningens lydelse och syfte.!?

Se t.ex. domstolens dom av den 7 februari 1973 i mal 39/72, kommissionen mot Italien,

REG 1973, s. 101, svensk specialutgava, volym 2, s. 77 och dom av den 2 februari 1977 i

mal 50/76, Amsterdam Bulb BV mot Produktschap voor Siergewassen, REG 1977, s. 137,

svensk specialutgava, volym 3, s. 281.

8 Se dom av den 27 september 1979 i mal 230/78, Eridania, REG 1979, s. 2749, svensk

specialutgéva, volym 4, s. 513.

Jfr Hettne, J. och Otken Eriksson, I. (red.), EU-réttslig metod — Teori och genomslag i svensk

rattstillmpning, 2 u, Norstedts Juridik 2011, s. 178 och SOU 2009:71, Sverige, EU och den

inre marknaden, s. 323.

10 Se t.ex. dom av 14 december 1971 i mél 43/71, Politi, REG 1971, s. 1039.

1" Se dom av 17 september 2002 i mél C-253/00, Munoz och Superior Fruiticola, REG 2002,
s. 1-7289, punkterna 27-32.

12 Jfr Lenaerts, K. och Van Nuffel, P.,, Constitutional Law of the European Union, 3 u, Thomson/

Sweet & Maxwell 2011, s. 895 f.
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2.1.2 Direktiv

EU-rittsliga direktiv dr till skillnad frén forordningar inte direkt tillimpliga. De
anger ett visst resultat som ska uppnés inom en bestdmd tid, men de Sverlater
at linderna att bestimma form och tillvigagangssitt for genomforandet.
Tanken med direktivformen é&r att skyldigheter som foljer av ett direktiv ska
kunna genomforas i det befintliga nationella réttssystemet pa det sitt som
bast passar den nationella strukturen, under forutsittning att det resultat som
direktivet syftar till uppfylls.'?

Den rittsenhet som efterstrivas med EU-rattsliga direktiv varierar kraftigt.
Det é&r inte heller i forsta hand réttslikheten som sddan utan snarare de
nationella reglernas bristande anpassning till det internationella ekonomiska
utbytets behov som ldgger hinder i vdgen for den inre marknadens funktion
och som darfér maste avhjilpas genom harmonisering.'*

Direktivformen har anvénts pa vitt skilda omréden. Vissa, s.k. ramdirektiv,
lagger fast principer som ger medlemsstaterna ett stort utrymme for savél
genomforandet av direktivbestimmelserna som att pa samma omrade ha
“rena” nationella bestimmelser.'> Andra dr s detaljerade att de knappast
lamnar medlemsstaterna nigon valfrihet betriffande reglernas innehall.'s
De innehéller sa klara och entydiga materiella bestimmelser att de i sjdlva
verket medfor en unifiering av medlemsstaternas nationella rétt. Sjalvfallet
finns ocksa direktiv som innehéller en blandning av principiella och mer
detaljerade bestimmelser.!”

13 Jfr EU-domstolens resonemang i sin dom av den 26 juni 2003 i mal C-233/00, kommissionen
mot Frankrike, REG 2003, s. [-6625, punkt 75 ff.

4 Se SOU 2009:71, EU, Sverige och den inre marknaden, s. 157.

15 Se t.ex. radets direktiv 75/442/EEG av den 15 juli 1975 om avfall (EGT L 194, 25.7.1975, s.
39).

16 Set.ex. radets direktiv 76/756/EEG av den 27 juli 1976 om tillndrmning av medlemsstaternas
lagstiftning om montering av belysning av ljussignalsanordningar pa motorfordon och
sldpvagnar till dessa fordon (EGT L 262, 27.9.1976, s. 1).

7 Se tex. rddets direktiv 80/987/EEG av den 20 oktober 1980 om tillndrmning av
medlemsstaternas lagstiftning om skydd for arbetstagarna vid arbetsgivarens insolvens
(EGT L 283, 28.10.1980, s. 23).
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Det eventuella utrymmet for nationella bestimmelser, dvs. nationell
regleringskompetens, ar darfor svart att bestimma utan att forst ha studerat
direktivets innehall och syfte.!'®

2.1.3 Beslut

Beslut dr bindande i alla delar for dem de ér riktade till, och adressat kan vara
savil en medlemsstat som ett enskilt rittssubjekt (artikel 288 fjarde stycket
FEUF). Till skillnad fran férordningar har beslut inte generell rackvidd, utan
medfor direkta rattsverkningar for en definierad krets av réttssubjekt. Beslut
som riktar sig till enskilda kan goéras gillande vid nationella domstolar och
andra myndigheter av de berdrda parterna. Beslut som riktar sig till stater kan
ocksa goras gillande vid nationella domstolar och myndigheter, men bara
pa motsvarande villkor som direktiv. EU-domstolen har sélunda uttalat att
i de fall ett beslut alagger staterna en fullstdndigt definierad och ovillkorlig
forpliktelse, antingen direkt vid ikrafttrddandet av beslutet eller efter en
specificerad tidsfrist, sa kan bestimmelser i beslutet ha direkt effekt."®

2.2 Genomforande av EU:s rattsakter i Sverige

2.2.1 Inledning

Av sidrskilt intresse for denna studie dr medlemsstaternas ansvar nir det
giller att sidkerstdlla att EU-rédtten fungerar inom ramen for de nationella
rattssystemen. Utover den allméinna lojalitetsprincipen i artikel 4.3 i Fordraget
om Europeiska unionen (FEU) anges i artikel 291 FEUF att “medlemsstaterna
ska vidta alla nationella lagstiftningsatgirder som ar nddvindiga for att
genomfOra unionens réttsligt bindande akter.” Kommissionen har under senare
tid alltmer borjat bitrdda medlemsstaterna 1 genomforandet av EU-rétten,
vilket numera kommer till uttryck bl.a. i artikel 197 FEUF om administrativt
samarbete. I sitt meddelande om béttre styrning av den inre marknaden®
anger kommissionen att den kommer att intensifiera sitt stod for arbetet med
att genomfora direktiv. Om inget annat anges dr det dock medlemsstaterna
som ska genomfora EU-rétten pa eget ansvar och i enlighet med de krav som

Jfr Hettne, J. och Otken Eriksson, L. (red.), EU-rittslig metod — Teori och genomslag i svensk

réttstillimpning, 2 u, Norstedts Juridik 2011, s. 178 f.

19 Se dom av den 6 oktober 1970 i mal 9/70, Grad, REG 1970, s. 825, svensk specialutgiva,
volym 1, s. 485 och av den 10 november 1992 i mél C-156/91, Mundt, REG 1992, s. I-5567.

20 COM (2012) 259 final.
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foljer av unionsritten. Unionen har i detta avseende likheter med ett federalt
system dér lagstiftningsmakten ligger pa federal nivd medan den verkstéllande
makten finns pa regional och lokal niva.?! I Funktionsfordraget foreskrivs en
sddan ordning nir det giller direktiv (artikel 258 tredje stycket FEUF) men
dven andra réttsakter behdver i regel kompletteras for att kunna fungera i
praktiken. I det foljande berdrs vilka krav som stélls vid genomforande av
direktiv och foérordningar.”

2.2.2 Genomfdrande av direktiv

Skyldigheten att inforliva direktiv foljer av direktivet som sddant men ocksé
som framgatt av artikel 288 FEUF samt principen om lojalt samarbete i
artikel 4.3 FEU.

Tidsfrister och anmdlningsskyldigheter

I direktiven faststélls normalt den tidpunkt da det ska vara genomfort i den
nationella rittsordningen. Aven om det forekommer att medlemsstaterna
forsoker paverka genomforandetiden under forhandlingens ging, ar det
sdllsynt med lidngre genomforandetid 4n den som institutionerna kommit
Overens om som generellt lamplig, dvs. tva ar.”® Kommissionen har visserligen
pa senare tid, atminstone pa ett principiellt plan, visat storre forstaelse for
medlemsstaternas behov av langre genomforandetider. Europaparlamentet 4r
dock angeldaget om att de atgdrder som vidtas pd EU-niva for att skapa ett
enhetligt ramverk genomfors skyndsamt av medlemsstaterna.?

I'syfte att underlitta direktivens genomforande i de nationella rittsordningarna
har kommissionen &tagit sig att redan under forhandlingsfasen i storre
utstrickning ta hédnsyn till eventuella problem som kan uppkomma i
medlemsstaterna under genomforandefasen. Kommissonen har dérfor utlovat
att i 6kad utstrdckning utarbeta s.k. genomforandeplaner for att identifiera
bl.a. vilken typ av stodjande atgirder som kan vidtas pd EU-nivd under

2 Jfr Lenaerts, K. och Van Nuffel, P, Constitutional Law of the European Union, 3 u, Thomson/
Sweet & Maxwell 2011, s. 688.

Se dven Bergstrom, M., Vilka krav stills nir EU-rétten ska genomfGras? i Arvet frén
Oxenstierna — reflektioner kring den svenska forvaltningsmodellen och EU, Sieps 2012:20p.

22

2 Interinstitutionella avtalet av den 16 december 2003 om bittre lagstiftning. Se Bratberg, S.

och Cardner, C., Hur paverkas den svenska lagstiftningsproceduren av Lissabonfordraget
vid genomforande av EU-direktiv i svensk rdtt? ERT 2012, s. 733.

2 Ibid., s. 731.
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genomforandefasen (i form av tolkningsmeddelanden, expertgrupper for
diskussion om tolkning etc.).” Sddana stodjande dtgérderna kan dock som
ndmnts ovan medféra en starkare styrning av medlemsstaternas arbete
och dirmed minska utrymmet for medlemsstaterna att sjédlvstindigt vilja
genomforandeatgirder.

Det &r d&ven mycket vanligt att direktivet foreskriver att medlemsstaterna ska
informera kommissionen om de nationella bestimmelser som antas med
anledning av direktivet. Det dr som tidigare ndmnts endast det resultat som
man onskar uppnd med direktivet som dr bindande fér medlemsstaterna och
som ska genomforas i nationell lagstiftning. I praktiken &r det inte ovanligt
att genomforandet sker i olika nationella forfattningar vilka i takt med att
de antas rapporteras till kommissionen via en EU-gemensam databas som
kommissionen administrerar och 6vervakar. Medlemsstaten anger i samband
med anmélan av de nationella forfattningarna i vilken utstrickning den har
genomfort direktivet, dvs. delvis eller fullstindigt. Nar genomf6randefristen
har 16pt ut gér kommissionen igenom de genomférandeatgdrder som har
anmilts av medlemsstaterna och konstaterar dérefter om direktivet &r
fullstdndigt genomfort eller om det fortfarande aterstar delar av direktivet att
genomfora. Kommissionen tittar dven pa hur medlemsstaterna har genomfort
ett direktiv i nationell ritt. Om kommission anser att genomforandet &r
felaktigt eller bristfilligt s& kan den inleda ett Gvertrddelsedrende mot
medlemsstaten.*

Kravet pa rdttssdkerhet m.m.

Vid genomforande av direktiv dr kravet pa rattssdkerhet och i1 synnerhet
forutsebarhet viktigt. Enskilda individer maste fa full kdinnedom om sina
rattigheter och vid behov kunna gora gillande dessa vid domstolar och
andra myndigheter. EU-domstolen har sélunda uttalat att bestimmelser i ett
direktiv maste ges en bindande verkan samt genomforas pé ett sé tydligt,
precist och klart sdtt att kravet pa rittssdkerhet uppfylls.”” Direktiv kan

»  Kommissionens meddelande ”Smart lagstiftning i Europeiska unionen”, KOM (2010) 543
slutlig.

26 Se Bratberg, S. och Cardner, C., Hur paverkas den svenska lagstiftningsproceduren av
Lissabonfordraget vid genomforande av EU-direktiv i svensk rétt? ERT 2012, s. 733.

27 Se bl.a. dom av den 19 maj 1999 i mal C-225/97, kommissionen mot Frankrike, REG 1999,
s. [-3011, punkt 37.
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darfor inte genomforas genom administrativ praxis som fritt kan andras
av myndigheten® och knappast heller med stod av domstolspraxis som
overensstimmer med direktivinnehéllet. Diaremot ska savil administrativ
praxis som domstolspraxis vigas in vid bedémningen om ett direktiv har
inforlivats pa ett riktigt sétt.>

Det &r viktigt att papeka att medlemsstaterna bade ska sdkerstilla att det
inte finns motstridiga bestdimmelser i nationell rétt och anta bestimmelser
eller vidta atgdrder som ar nddvindiga for att forverkliga det resultat som
direktivet syftar till.

Sammantaget kan fem krav utldsas av réttspraxis for att ett genomférande ska
anses vara fullgott.’! Det dr nodvindigt att bestimmelserna i den nationella
rattsordningen som genomfor bestimmelser i ett direktiv sdkerstéiller att
direktivet faktiskt tillimpas fullt ut (fullstindighetskravet). Den réttsliga
situation som foljer av dessa bestimmelser maste vara tillrackligt klar och
precis (klarhets- och preciseringskravet) och de personer som berdrs maste
ges mojlighet att & full kdinnedom om sina rittigheter (publiceringskravet
och forutsdgbarhetskrav/rattssikerhetskrav) och, i forekommande fall,
ocksd ges mojlighet att géra dem géllande vid de nationella domstolarna
(effektivitetskravet).

Att vilja form och tillvdgagangsscitt
Medlemsstaterna véljer alltsd medel for att genomfora direktiven men
det stills samtidigt timligen ingdende krav pa att de medel som anvénds

28 Se bl.a. dom av den 11 november 1999 i mél C-315/98, kommissionen mot Italien, REG

1999, s. I-8001, punkt 10.
2 Se dom av den 10 maj 2001 i mal C-144/99, kommissionen mot Nederldnderna, REG 2001,
s. [-3541, punkt 21.
30" Se dom av den 8 juni 1994 i mal C-382/92, kommissionen mot Férenade kungariket, REG
1994, s. 1-2435, punkt 36, svensk specialutgéva, volym 15, s. 169, av den 29 maj 1997 i mal
C-300/95, kommissionen mot Férenade kungariket, REG 1997, s. 1-2649, punkt 37 och av den
24 januari 2002 i mal C-372/99, kommissionen mot Italien, REG 2002, s. I-819, punkt 20.
Se Klamert, Judicial Implementation of Directives and Anticipatory Indirect Effect:
Connecting the Dots, CML Rev; 43, 2006, s. 1251, Directives in EC Law, 2nd Prechal, S. Ed.,
Oxford University Press, 2005, kap. 5, Bergstrom. Det nationella genomforandeutrymmet:
Reella valmoéjligheter under paféljdsansvar eller rutinméssig sanktionering av redan fattade
beslut?, ERT 2008, s. 995 och Henkow, O., Genomforande av direktiv fran EU — Hur bor
“klara, precisa och ovillkorliga” bestimmelser i ett direktiv frin EU genomforas i svensk ritt
da bestimmelserna i vissa fall ar oklara, oprecisa och tvetydiga? ERT 2010, s. 450.

31
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sakerstiller direktivets avsedda syfte och genomslag. I malet Royer®* uttalade
EU-domstolen att &ven om medlemsstaterna ar fria att vdlja form och
tillvigagangssitt for genomforandet av direktiv, paverkar inte detta deras
forpliktelse att vélja de former och tillvadgagangssatt som &r bast lampade for
att siakerstélla direktivens dndamalsenliga verkan.

Det dr inte alltid nodviandigt att aterge ett direktivs foreskrifter i en uttrycklig
och specifik lagbestimmelse (se dock ovan ang. kravet pa rattssékerhet).
Tanken med direktivformen dr som framgatt att skyldigheter som f6ljer av
ett direktiv ska kunna genomforas i det befintliga nationella réttssystemet pa
det sétt som bést passar den nationella strukturen, under forutséttning att det
resultat som direktivet syftar till uppfylls.*

EU-domstolen har mot denna bakgrund accepterat att en icke uttommande
upprakning av oskiliga avtalsvillkor i bilagan till direktiv 93/13 om oskéliga
villkor,** inte behéver aterges i lagform i Sverige utan kan framgéd av
forarbeten, med hinsyn till att dessa enligt svensk rittstradition utgor ett
viktigt instrument for lagtolkningen och, enligt uppgift, ar lattillgdngliga.*

En sammanhingande fraga dr i vilken mén det r mojligt att infora undantag
eller avvikelser i nationell ritt som ett EU-direktiv inte ger stod for eller om det
overhuvudtaget dr mojligt att genomfora ett direktiv selektivt. Huvudregeln
ar som framgatt att ett ofullsténdigt genomforande inte ar tillatet, men det &r
samtidigt mycket viktigt att beakta det bakomliggande syftet med det aktuella
direktivet.

Pa det arbetsrittsliga omradet uppstar frdgan om det &r mojligt att genomfora
direktiv genom kollektivavtal. EU-domstolen har i sin réttspraxis underként
traditionella kollektivavtal (dvs. den typ som regelméssigt &terfinns i
Sverige) som ett sitt att genomfora regler i direktiv.*® Skilet till detta dr att

32 Dom av den 8 april 1976 i mal 48/75, Royer, REG 1976, s. 497, svensk specialutgava, s. 73,

punkt 75.

Jfr domstolens resonemang i sin dom av den 26 juni 2003 i mal C-233/00, kommissionen

mot Frankrike, REG 2003, s. [-6625, punkt 75 ff.

3 Radets direktiv 93/13/EEG av den 5 april 1993 om oskiliga villkor i konsumentavtal (EGT
L 95, s. 29; svensk specialutgéva, omrade 15, volym 12, s. 169).

3 Se dom av den 7 maj 2002 i mal C-478/99, kommissionen mot Sverige, REG 2002, s.
1-4147, punkt 23.

%6 Se t.ex. dom av den 30 januari 1985 i mal 143/83, kommissionen mot Danmark, REG 1985,
s. 427, svensk specialutgéva, volym 8, s. 31, punkt 8.

33
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oorganiserade arbetsgivare och dirmed de anstillda pa sddana arbetsplatser
inte omfattas av kollektivavtal, vilket i sin tur innebér att réttigheter som
emanerar fran direktivet inte kan goras gillande av alla arbetstagare.
Kollektivavtal som genom myndighetsbeslut utstrackts till att gélla hela
branschen, s.k. utstrickt eller allméngiltigt kollektivavtal, har dock ansetts
utgora ett korrekt genomforande av direktivbestimmelserna.’” Denna metod
anvinds t.ex. 1 Finland. I Sverige har man dock valt att 16sa problemet genom
att det i lag fastslas att avsteg fran lagens regler (genom kollektivavtal) inte
far innebdra mindre féormanliga regler dn vad som foljer av tillimpliga EU-
direktiv. | sammanhanget kan ndmnas att det dr mojligt for arbetsmarknadens
parter inom EU att sluta allméngiltiga s.k. europeiska kollektivavtal, vilka
enligt ett sirskilt forfarande kan ges samma status som EU-rittsakter (se
artikel 155 FEUF).*

Det dr viktigt att komma ihag att genomforandet av direktiv dr ett europeiskt
ansvar baserat pd den EU-rittsliga lojalitetsprincipen. Det resultat som
direktivet &syftar kan forfelas om inte direktivet fir samma genomslag i alla
lander. Mot denna bakgrund &r bristande inforlivning ett allvarligt problem
som Europeiska kommissionen i sin &vervakande roll dgnar betydande
resurser. Detta dr ocksd en forklaring till att kommissionen numera kan
vécka talan mot en medlemsstat for forsenat genomforande av direktiv och
samtidigt yrka pé béter (standardbelopp) och vite enligt artikel 260.3 FEUF
(detta berors under 2.4.3 nedan).

Korrekt genomférande och direktivkonform tolkning

Det bor vidare understrykas att den nationella genomforandeatgirden inte far
begrinsa sig till att respektera direktivets bestimmelser i sndv mening utan
masta vara forenlig med EU-rétten i dess helhet.?* Av sirskild vikt dr som
framgatt att sdkerstilla direktivets effektiva genomslag, vilket &vilar hela den
nationella férvaltningen inbegripet landets domstolar och kommuner.*

37 Se dom av den 28 mars 1985 i mal 215/83, kommissionen mot Belgien, REG 1985, s. 1039.
For en utforlig redogorelse, se Nystrom, B., EU och arbetsrétten, 4 u. Norstedts Juridik
2011.

Jfr Hettne, J. och Otken Eriksson, I. (red.), EU-réttslig metod — Teori och genomslag i svensk
rattstillimpning, 2 u, Norstedts Juridik 2011, s. 180 f.
Jfr Simon, D., Le systeme juridique communautaire, 3:¢ u., PUF 2001, s. 332

38

39

40 Nar det giller kommunala myndigheter, se bl.a. dom av den 13 juli 1989 i mél 380/87,
Enichem Base m.fl. mot Comune di Cinisello Balsamo, REG 1989, s. 2491, punkt 17.
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EU-domstolen har sdlunda uttalat att skyldigheten for medlemsstaterna att
uppna det resultat som foreskrivs i ett direktiv:

”aligger alla myndigheter i medlemsstaterna, d&ven domstolarna inom
ramen for deras behdrighet. Harav foljer att den nationella domstolen,
vid tillimpningen av nationell rétt och i synnerhet de bestimmelser
i en nationell lag som har inforts sérskilt for genomforandet av ett
direktiv, dr skyldig att tolka den nationella ritten mot bakgrund av
direktivets ordalydelse och syfte sa att det resultat som avses i artikel
189 [nu artikel 288 FEUF] tredje stycket uppnds.”!

Denna skyldighet brukar bendmnas direktivkonform tolkning och har stor
betydelse for direktivbestimmelsernas genomslag i medlemsldnderna.
En frdga av betydelse &r emellertid i vad mén en tolkning i ljuset av
unionsritten kan “ldka” ett otillrickligt genomférande.* Det ar helt klart
att nationell domstolspraxis dr av betydelse vid en bedémning av om en
bestimmelse genomforts korrekt. Samtidigt maste det finnas en mdjlighet
att utldsa skyldigheter och rittigheter ur de nationella regler som genomfor
direktivet. Om nationell ritt korrekt genomfor direktiv bedoms darfor
utifran forhéllandena i det enskilda fallet; vilken typ av direktiv det &r fraga
om, hur vil de ovan angivna kraven pa klarhet och forutsebarhet m.m. &r
uppfyllda och denna bedomning inkluderar en bedémning av den nationella
rattspraxisen och tydligheten i denna. En EU-réttskonform tolkning fortar
darfor inte medlemsstaternas skyldighet att av rattssdkerhetsskdl anta
uttryckliga bestimmelser.*

Svenska forhdallanden

I Sverige har framfor allt Lagradet gjort vissa generella uttalanden om hur
ett genomforande av direktiv bor ga till. I yttrande 6ver Ny lagstiftning om
offentlig upphandling i februari 2007 anforde Lagradet salunda att:

4 Domav den 10 april 1984 i mél 14/83, von Colson, REG 1984, s. 1891, svensk specialutgava,
volym 7, s. 577, punkt 26.

4 Se Henkow, O, Genomforande av direktiv fran EU — Hur bor “klara, precisa och ovillkorliga”
bestaimmelser i ett direktiv fran EU genomforas i svensk ritt da bestimmelserna i vissa fall
ar oklara, oprecisa och tvetydiga? ERT 2010, s. 454.

4 Ibid, se mal C-144/99 kommissionen mot Nederlinderna punkt 21 samt Prechal, S.,
Directives in EC Law, 2 u, Oxford University Press, 2005, s. 188.
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”[D]e nu foreslagna lagarna har utformats med sikte pé att den svenska
upphandlingslagstiftningen, bade vad giller struktur och spraklig
utformning, skall ligga s& néra direktiven som mdjligt. Ett sddant
forhéllningssétt har naturligtvis den uppenbara fordelen att det &r
dgnat att trygga ett fullstdndigt genomférande av direktiven. Men det
innebér ocksa att de oklarheter som finns i direktiven och den méanga
ganger komplexa utformningen av direktivens bestimmelser 6verfors
till den svenska lagstiftningen. Det &r, enligt Lagradets mening, hogst
otillfredsstillande att pa detta sitt bara fora vidare tolkningsproblem
till den nationella lagstiftningen och ddrmed till de manga som skall
tillimpa bestdmmelserna. Resultatet blir en for badde samhillet och
tillimparna resurskrivande och ineffektiv lagstiftning. En sddan
lagstiftningsteknik kan darfor, enligt Lagradets mening, inte generellt
godtas, utan méste modifieras for att tillgodose ocksd andra syften,
t.ex. att gora bestimmelserna begripliga och tydliga fér dem som skall
tillimpa lagstiftningen.”**

Att viarna om den svenska lagstiftningens kvalitet och effektivitet ar
naturligtvis betydelsefullt. Samtidigt ar det viktigt att medlemsldnderna
respekterar de koncept och principer som direktiven innehéller vid
utarbetandet av nationell genomforandelagstiftning. Medlemsstaterna maste
se till att lanken mellan direktivtexten och den nationella ritten inte skyms
undan. Nationella regler som inforlivar direktiv ar fortfarande europeiska i
den meningen att deras innebord ér beroende av hur direktivet tolkas av EU-
domstolen i dess framtida réttspraxis. Det dr darfor av vésentligt intresse att
koncept och termer i direktiv inte sammanblandas med koncept och termer
som har en bestimd nationell innebdrd, eftersom utgangspunkten &r att ett
direktiv ska tolkas och tillimpas lika i alla medlemsstater.*

4 Se vidare Henkow, O, Genomforande av direktiv frén EU — Hur bor klara, precisa och
ovillkorliga” bestimmelser i ett direktiv frin EU genomforas i svensk rétt da bestimmelserna
i vissa fall dr oklara, oprecisa och tvetydiga? ERT 2010, s. 450. I artikeln redovisas resultatet
av en genomgang av samtliga Lagradsyttranden rorande direktivimplementering under
2004-2009, drygt 100 stycken.

4 Se Hettne, J. och Otken Eriksson, I. (red.), EU-rittslig metod — Teori och genomslag i svensk
réttstillampning, 2 u, Norstedts Juridik 2011, s. 181 f. Jfr dom av den 28 mars 1990 i de
forenade malen C-206/88 och 207/88 Vessoso och Zanetti, REG 1990, s. I-1461. Jfr ocksa
t.ex. prop. 2007/08:25, Forlangd redovisningsperiod och vissa andra mervardesskattefragor,
s. 152.
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Henkow pépekar,* mot bakgrund av framfor allt mervérdesskatteomradet (som
i allt vdsentligt 4r genomsyrat av EU-rétt), att genomforandet maste tillatas
variera med de olika direktivtyperna. Vad giller fullharmoniseringsdirektiv
dar syftet med direktivet dr att nationell lag inte ska innehalla nagra avvikelser
utan folja innehéllet i direktivet, anfor han, vilket Lagradet ocksd medgett,’
att avvikelser frin en svensk lagstiftningstradition i storre utstrickning far
tillatas. Han framhéller att problem kan uppkomma om lagstiftningen anpassas
till svensk terminologi, sprakbruk och réttstradition. Detta innebér samtidigt
att svensk terminologi, svenskt sprakbruk och svensk réttslig tradition
fordndras. Nar det géller fragan hur oklara, oprecisa och tvetydiga begrepp
som inte forklaras i direktivet bor hanteras vid genomforandet, papekar
Henkow déremot att det inte finns ndgot givet svar — det enda systematiskt
korrekta dr att det genomfors klargéranden pa EU niva. Ett fortydligande
pa nationell niva bdr dock ske, sérskilt vid genomférande av bestimmelser
som aldgger enskilda skyldigheter sdsom skatteregler, vilket motiveras av
rittssikerhetsskél; legalitet och transparens. Enligt Henkow dr det minst
oldmpliga alternativet vid dessa forhallanden att, dér sa &r mojligt, dlédgga de
ansvariga myndigheterna, i fallet med mervérdesskatterétten, Skatteverket,
att ge sin syn pa tolkningen och tillimpningen av bestimmelserna. Detta ger
rattssdkerhet for de enskilda men ocksa en klar signal om att uttalandena inte
ar ett faststillande av innehéllet i gillande rétt utan en tolkning av innehéllet
i gillande ritt. Gors uttalanden av lagstiftaren i forarbetena skapas forvisso
viss klarhet om vad som géller men ocksd oklarhet eftersom uttalandena
riskerar att komma i strid med unionsritten, sisom den utvecklas. Och da
kan inte uttalandena tas tillbaka (vilket kan vara fallet med en administrativ
myndighets uttalanden) utan de maste tolkas bort av myndigheter och
domstolar. De frimsta invdndningarna mot detta grundar sig enligt Henkow i
rittssikerhetsskél. De enskilda méste garanteras klarhet och forutsédgbarhet.
Det maste darfor aligga den ansvariga myndigheten att sorja for detta — och
utfdrda klara forklaringar samt att inte, vid fordndrade stillningstaganden,
tillimpa det fordndrade synsattet retroaktivt.

Vi instimmer i Henkows resonemang, men samtidigt maste pépekas
att det priglas av skatterdttens sdrskilda karaktdr dar kraven pa klarhet

4 Se Henkow, O, Genomforande av direktiv fran EU — Hur bor “klara, precisa och ovillkorliga”
bestdmmelser i ett direktiv frin EU genomforas i svensk rétt da bestdmmelserna i vissa fall
dr oklara, oprecisa och tvetydiga? ERT 2010, s. 450, 470 (avslutande synpunkter).

47 Jfr Lagradets yttrande 6ver bl.a. distansavtal pa finansomradet, sammantriade 2004-06-23.
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i friga om skatteskyldighet m.m. gors sig mycket starkt gillande. Nar det
géller svenska forarbeten inom ramen for EU-ritten i allménhet dr det
naturligtvis ocksa mycket viktigt att den svenska lagstiftaren inte ger sken
av att kunna klargdra och kunna faststilla unionslagstiftarens vilja, eftersom
den svenska lagstiftaren endast utgdér en av flera aktorer i den kollektiva
lagstiftningsprocessen.*® Sdsom redan har framhallits i propositionen om
Sveriges medlemskap i Europeiska unionen (prop. 1994/95:19 s. 529)
omojliggdr i princip den omstindigheten att Sverige genom anslutningen
forbundit sig att verka for en enhetlig tolkning och tillimpning av reglerna
i EU-rétten att det i propositioner och utskottsbetdnkanden i samband med
inforlivandet av sddana regler gors uttalanden om hur dessa regler ska tolkas.

Som regeringen i samma proposition uttalade kan det ddremot manga génger
vara lampligt att lagstiftaren delar med sig av sina EU-réttsliga kunskaper. Ett
motivuttalande av detta slag far emellertid aldrig gora ansprak pa att utgora
ett auktoritativt besked om en bestimmelses rétta tolkning utan bor snarast
ses som ett pa fakta och erfarenhet grundat 6vervigande om hur frigan kan
komma att bli bedomd av i sista hand EU-domstolen.

Detta resonemang har lagradet givit stod for i sitt yttrande av den 20 februari
2002 &ver den lagradsremiss som lag till grund for regeringens proposition
2001/02:121 om genomforande av Europaparlamentets och radets direktiv
om monsterskydd, m.m.

Lagradet uttalade att det inte kunde se ndgot hinder mot att det i svenska
lagforarbeten gors uttalanden av ndimnda slag. Om en regel i ett EU-direktiv
forefaller oklar och ldmnar utrymme for lagstiftaren att vélja mellan skilda
sdtt for dess genomforande i svensk ratt, framstar det tvirtom som naturligt
och onskvirt att lagstiftaren har mdjlighet att argumentera for varfor han valt
just den 16sning som lagforslaget bygger pa. Lagradet framholl sedan att det
far ankomma pa de rittstillimpande organen att virdera dessa uttalanden efter
den sakliga tyngden hos de framforda argumenten mer 4dn utifran auktoriteten
hos den som framfor dem. Skulle det visa sig vara motiverat kan domstolarna
alltid begéra ett forhandsavgorande fran EU-domstolen.®

4 Jfr Hettne, J. och Otken Eriksson, I. (red.), EU-rttslig metod — Teori och genomslag i svensk
rattstillimpning, 2 u, Norstedts Juridik 2011, s. 115 f.
4 Ibid.
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2.2.3 Genomfdérande av forordningar

Vid tiden for den forsta genomgripande anpassningen av svensk ritt till
EU:s réttsordning var det ndstan undantagslost direktiv som anvéndes
som styrmedel. Ett direktiv 1dmnar som framgatt ett, 1at vara varierande,
utrymme fOr nationellt anpassade l6sningar, och for att det ska fa rittslig
effekt krdvs i princip att det genomfors genom nationella foreskrifter. I dag
kan emellertid konstateras att direktverkande forordningar har tagits i bruk
pa ett sitt som knappast har kunnat férutses. Detta sammanhénger sannolikt
med EU:s senaste utvidgningar och den brist pé effektivitet och likformighet
som den nationella genomforandeprocessen i 27 medlemstater kan leda till.
Det &r uppenbart att kommissionen numera foredrar forordningar framfor
direktiv, vilket den ocksd nyligen uttalat.*® Huruvida det ingripande
regleringsinstrument som forordningsformen utgor alltid later sig rattfardigas
med stdd av proportionalitetsprincipen, dvs. dr nddvindigt for att uppné de
angivna malen, tycks dock vara en frdga som for nirvarande inte tillmits
nagot synligt intresse. Dessutom framtrader vad giller nya réittsakter,
bade direktiv och forordningar, en tydlig tendens att genom uttryckliga
och detaljerade regler uttrycka saddant som i grunden redan féljer av EU-
fordragens bestimmelser och EU-domstolens tolkningar av dessa. Detta
kénnetecknar bl.a. tjanstedirektivet. 3!

Nar det for det forsta géller forordningsformen géller som utgédngspunkt att
bestimmelserna déri inte i egentlig mening ska inforlivas med nationell ritt,
eftersom de i sig sjilva dr direkt bindande och det dérfor finns risk for att
deras rittsliga natur och allménna giltighet da blir otydlig.”? Detta innebar
dock inte att det saknas skyldighet att beakta den aktuella forordningens
syfte och védrna om dess effektiva genomslag i Sverige. Det foljer av den
allménna lojalitetsprincipen i artikel 5.3 FEU samt artikel 291 FEUEF,
vilken som framgatt anger att medlemsstaterna ska vidta alla nationella
lagstiftningsatgirder som dr nodviandiga for att genomfora unionens rdttsligt
bindande akter. Mot denna bakgrund &r det viktigt att sékerstélla att centrala
bestimmelser i EU-forordningar i praktiken kan fungera som en verksam
del av det svenska regelverket och undvika att Overvéltra oklarheter till

0 Se meddelandet om bittre styrning av den inre marknaden, COM (2012) 259 final, s. 7.
St Jfr SOU 2009:71, EU, Sverige och den inre marknaden, s. 323.

52 Jfr Lenaerts, K. och Van Nuffel, P., Constitutional Law of the European Union, 3 u, Thomson/
Sweet & Maxwell 2011, s. 895 f.
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den faktiska tillimpningen om detta kan undvikas. Svensk rétt bor darfor
omsorgsfullt anpassas for att fungera i samklang med de direktverkande EU-
forordningar som antas. Att det dr forordningar istéllet for direktiv innebér
sdllan att man pd EU-nivan har 16st problem som har med den svenska
systematiken och réttsliga strukturen att gora.>

Det kan visserligen hdvdas att det saknas skél att reglera och upplysa om
sadant som redan foljer av direktverkande bestimmelser i forordningar och
annan sekundarritt som inte forutsitter inforlivande med svensk rétt. De som
har att tillimpa reglerna bor och ska soka vigledning direkt i dessa regler.
Praktiska svarigheter i den faktiska tillimpningen bor emellertid enligt
var mening motivera att svenska regler aterger eller dtminstone erinrar om
innehallet i redan tillimpliga EU-regler i vissa fall.** Det bor observeras att
den regelmassa som har till syfte att genomfora EU-rdtten i Sverige pa vissa
omraden ter sig mycket komplex och svardverskadlig. Det 6vergripande syftet
med regleringen stér inte alltid klart for de som har att tillimpa reglerna. En
avvégning bor goras mellan intresset att hélla lagstiftningen fri fran i strikt
rattslig bemérkelse onddiga inslag och intresset att sékerstilla att EU-réttsliga
skyldigheter respekteras och att EU-rétten fungerar i Sverige.® Det senare
bor enligt var mening tillmétas storre betydelse.

2.2.4 Overskjutande genomférande eller s.k. gold-plating

Under senare ar har klagomal rests pa manga hall i Europa om att den
6kande och alltmer komplexa lagstiftningen leder till administrativa bérdor
for foretag. EU-lagstiftningen har har sérskilt uppméarksammats, vilket &r
en forklaring till en lang skara av forsék pa EU-niva till regelférenkling.>

3 Jfr SOU 2009:71, s. 323.

3% Jfr Henkow som rekommenderar detta nér det giller férordningar i motsats till direktiv i
artikeln Genomforande av direktiv fran EU, ERT 2010, s. 454, 469, fotnot 77.

5 Se Hettne, J., EU:s inre marknad och Sverige - gamla och nya utmaningar, Ny juridik 3:09, s.
52, som framhaller att Sverige har mycket att vinna pa att de EU-réttsliga reglerna tillimpas
korrekt. Det &r inte, vilket ibland hdvdas, enbart en fraga om lojal regelanpassning till foljd av
medlemskapet i EU. Det handlar i grunden om att tillvarata en outnyttjad ekonomisk potential
som den inre marknaden erbjuder. Mer omsorg bor dérfor dgnas at att sikerstilla de aktuella
bestimmelsernas genomslag och ekonomiska effekt i konkret réttstillimpning (s. 59).

% Se tex. Meddelande frén kommissionen till rddet, Europaparlamentet, Europeiska
ekonomiska och sociala kommittén samt Regionkommittén - Atgérdsprogram for minskning
av administrativa bordor i Europeiska unionen, KOM (2007) 23 slutlig, och Arbetsdokument
fran kommissionen - Minskade administrativa bordor i EU - Légesrapport for 2007 och
utsikter for 2008 KOM (2008) 35 slutlig.
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Kommissionen regelforenklingsstrategi talar om en reducering av de
administrativa kostnaderna med 25 % till 2012.

Det bor i sammanhanget erinras om att procentmal for reducering av regler
knappast kan ses som ett sjalvindamal. Nar det géller EU-regler som i
huvudsak syftar till att skapa klara och tydliga regler for gransoverskridande
verksambhet ar naturligtvis gemensamma regler nagot som i grund och botten
ar positivt, i synnerhet for naringslivet.

En annan aspekt som har med detta att gora dr dock att medlemsstaterna
gor mer dn vad de ar skyldiga till enligt EU-direktiven. Dessa tilldgg pastas
orsaka onddiga administrativa kostnader och konkurrensméssiga nackdelar i
de lander dar EU-direktiv genomfo6rs pa detta sétt. I Storbritannien har detta
kallats ”gold-plating”. Harmed menas att det nationella genomforandet av
unionsratten gar utdver vad tillamplig réttsakt fordrar utan att for den skull
overskrida grinsen for vad som #r rittsligt godtagbart. Aven om termen
ibland anvdnds i1 en vidare bemirkelse d4n den angivna, bor salunda gold-
plating skiljas fran direktivstridigt genomforande, vilket kan angripas av
kommissionen i ett 6vertrddelsedrende. En svensk term som anvénts for detta
ar 6verimplementering eller “6verskjutande inférlivande av direktiv”.’’

En liknande foreteelse dr “double banking”, vilket foreligger ndr EU-
lagstiftningen reglerar helt eller delvis samma fraga som nationell lagstiftning
men dir EU-lagstiftningen och den nationella lagstiftningen inte &r helt
sammanhéngande och konsekvent.?

Det kan naturligtvis tdnkas finnas goda skil att nationellt genomfora en
rattsakt pa saddant sétt att genomforandet kan beddmas innebéra gold-plating.
Tillfogas ska emellertid att foreteelsen, ehuru réttsenlig, inte av kommissionen
anses vara god genomforandesed, eftersom det kan féranleda kostnader som
annars hade kunnat undvikas.*

57 Jfr Hettne, J. och Otken Eriksson, 1. (red.), EU-réttslig metod — Teori och genomslag i
svensk rattstillimpning, 2 u, Norstedts Juridik 2011, s. 183 f. Se vidare Bernitz, U. och
Kjellgren, A., Europaréttens grunder, 4:e u., Norstedts Juridik 2010, s. 173 och Bjerke, C.,
Overskjutande inforlivande av direktiv, ERT 2006, s. 644.

8 Se Voermans, W., Gold-plating and double banking: an overrated problem? Publicerad i
Snijders, H. och Vogenauer, S. (eds.), Content and Meaning of National Law in the Context
of Transnational Law, Sellier European Law Publishers; Miinchen 2009, s. 79-88.

3 Jfr t.ex. European Commission; Better Regulation; Glossary

(http://ec.europa.eu/enterprise/policies/better-regulation/glossary/index_en.htm).

Se ocksa SOU 2009:71, EU, Sverige och den inre marknaden, s. 168.
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I september 2012 overlimnade Niringslivets Regelnimnd, NNR, och
Regelradet en gemensam rapport till regeringen med titeln ”Att tydliggora
gold-plating — ett bittre genomférande av EU-lagstiftning”.®® T rapporten
foreslas att den miniminiva som krédvs enligt EU-lagstiftningen ska vara
utgéngspunkt vid genomforande i Sverige. Gors avsteg fran miniminivan
ska det motiveras i en konsekvensutredning dér effekterna av ny EU-
lagstiftning for foretag redovisas. NNR och Regelradet foreslar dérfor att
regeringen infor en bestdimmelse som i detalj beskriver vad som ska framgé
av konsekvensutredningen. I Sverige ska myndigheter enligt nuvarande
regelverk beddma om en reglering dverensstimmer med eller gar utover
de skyldigheter som foljer av Sveriges anslutning till Europeiska unionen.
Detta foljer av forordningen (2007:1244) om konsekvensutredning
vid regelgivning, 6 § femte punkten. Krav pa konsekvensutredningar
stills ocksa i kommittéforordningen (1998:1474) som giller offentliga
utredningar och vad betriffar Regeringskansliet i riktlinjer for arbetet med
konsekvensutredningar.®!

En sddan konsekvensutredning far emellertid inte enbart utmynna i ett enkelt
konstaterande om huruvida en reglering gar utover eller 6verensstimmer med
EU-rétten. Konsekvensanalysen handlar om att vidga perspektivet fran ett
ofta alltfor sndvt nationellt perspektiv till ett europeiskt perspektiv. Det &r
alltsa inte en formalitet som ska bockas av utan ett krav pa att andra intressen
ska beaktas. Det &r fraga om intressen som individer och foretag i andra EU-
lander har. Det dr alltsd precis de intressen som aterspeglas i de réttigheter
som foljer av EU-ritten.®

Om viljan att ta hdnsyn till medborgare och foretag i andra EU-lénder saknas
eller inte racker som motivationsgrund finns ett annat skél att agera pa detta
sdtt. Att synligt tillvarata europeiska intressen ar sannolikt basta séttet att gora
nationella regler kompatibla med EU:s regelverk da intressekollisioner uppstér
mellan det svenska och europeiska regelverket och dirmed sikerstilla eller
vasentligt forbattra mojligheterna att de svenska reglerna inte underkinns vid
en EU-réttslig provning.

% Tillgdnglig pa http://www.nnr.se/pdf/gold-plating_regeradet_nnr.pdf (2012-10-03).
o Se SOU 2009:71, Sverige, EU och den inre marknaden, s. 257, samt Erlandsson, M.,
Regelforenkling genom konsekvensutredningar, Sieps 2010:1.

2 Se Hettne, J., Kan Lissabonfordraget minska EU:s sociala underskott, Sieps 2010:4epa.
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Ett exempel ska ges i det foljande. De ror sig om tre domar frin EU-
domstolen som géllde ett likartat problem men fick olika utgéng. Alla tre
domarna meddelades den 4 juni 2002. Det ror sig om malen C-367/98,
C-483/99 och C-503/99, kommissionen mot Portugal, kommissionen mot
Frankrike och kommissionen mot Belgien avseende s.k. golden share aktier.%
Bakgrunden var att kommissionen under aren 1998 och 1999 hade vickt
talan om fordragsbrott mot Portugal, Frankrike och Belgien. Kommissionen
ansag att dessa medlemsstater upprittholl begransningar av investeringar
vid privatiseringar som stred mot etableringsrétten och den fria rorligheten
for kapital. Det var i alla tre fallen friga om ordningar som timligen
uppenbart begridnsad den fria rorligheten for kapital och etableringsritten.
De ifrdgavarande medlemsstaterna hade angett att det var nodvéndigt att
upprétthélla statlig kontroll 6ver foretag som var verksamma pa omraden
av allménintresse eller pa strategiska omraden. Domstolen papekade att
dven begransningar som grundas péd legitima hidnsyn maste vara forenliga
med proportionalitetsprincipen och grunda sig pd objektiva kriterier som dr
kénda i forvig av de berdrda foretagen. Foretagen ska vidare vid behov ha
mojlighet att fd dtgdrderna éverprévade i domstol.

EU-domstolen konstaterade att de franska bestimmelserna gick uppenbart
utéver vad som var nodvéandigt for att uppna det mal som efterstravades
(tryggandet av forsérjningen av petroleumprodukter i hiandelse av kris). 1
den franska lagstiftningen angavs inte under vilka specifika och objektiva
omstandigheter som tillstdind gavs eller nekades. Domstolen menade att
detta stred mot rdttssckerhetsprincipen, eftersom de franska bestimmelserna
innebar ett osidkerhetsmoment och inte angav ndgra grinser for statens
utrymme for skonsmdssiga bedomningar. Nar det géllde de portugisiska
bestimmelserna, syftade dessa till att skydda Portugals ekonomiska
intressen. Domstolen kunde déarfor ndja sig med att konstatera att sddana
ekonomiska skél inte fick &beropas till stod for en ordning som begrinsade
den fria rorligheten. Vad som dr mest intressant dr emellertid att domstolen
accepterade den belgiska ordningen. Det legitima syfte som angavs var att
upprétthalla en minimiforsérjning av gas i hdndelse av allvarligt och verkligt
hot. Domstolen ansdg att den belgiska ordningen var forenlig med EG-
fordraget pa grund av att:

% Se REG 2002 s. I-4731 ff.
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¢ Det inte fanns ndgot krav pd forhandstillstind (efterkontroll &r
alltid att foredra fran frihandelssynpunkt och dirmed i linje med
proportionalitetsprincipen).

+ Kontrollférfarandet skulle ske inom en viss bestimd tidsfrist.

» Alla beslut skulle motiveras.

* Det fanns mdjlighet till effektiv rittslig kontroll.

Den belgiska regeringen hade alltsd utformat systemet sa att det blev svéart for
EU-domstolen att pasta att det stred mot EU-rétten, vilket visade sig vara en
lyckosam strategi.

2.3 Fordragsbrottsforfarandet i ett svenskt perspektiv

2.3.1 Inledning

I princip sedan EU:s tillkomst har det varit ett problem att medlemsstaterna
genomfor EU-rdtten i olika takt. Malsdttningen &r att skapa likartade villkor
och konkurrensbetingelser i hela EU, framf6r allt genom upprittandet av
en inre marknad. Detta kan inte ske om vissa medlemsstater genomfér EU-
reglerna men inte andra. Harmoniseringen (stridvan efter likartade villkor)
blir da ett slag i luften. Det ar lika illa, eller virre, om en medlemsstat inte
respekterar fordragsbestimmelserna och deras syften. Ju fler medlemsstater
som uppvisar en bristande respekt for EU:s maélséttningar, desto mer
undergrivs det dmsesidiga fortroende som kravs for att bygga ett enat och
langsiktigt fungerande Europa. Kontrollen av medlemsstaterna &r alltsa
inte enbart avsedd att fungera som en moralisk pekpinne. Att hinga ut ett
medlemsland ir inte ett sjalvindamal, utan en nédvéndig del i det europeiska
integrationsprojektet. Kontrollen sker ocksa for att enskilda individer och
foretag inte ska mista de rittigheter som de har tilldelats genom unionsrétten.*

Artikel 258 FEUF har foljande lydelse:

Om kommissionen anser att en medlemsstat har underléatit att uppfylla
en skyldighet enligt fordragen, ska kommissionen avge ett motiverat
yttrande 1 drendet efter att ha givit den berdrda staten tillfdlle att
inkomma med sina synpunkter.

¢ Se Fritz, M. och Hettne, J., Sverige infor rétta, Sieps 2006:3, s. 14.
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Om den berdrda staten inte rittar sig efter yttrandet inom den tid
som angivits av kommissionen, fir denna fora drendet vidare till
Europeiska unionens domstol.

2.3.2 Forfarandets olika steg

Artikel 258 FEUF och den dértill knutna artikel 260 FEUF ar konstruerade
pa sa sitt att en dialog mellan kommissionen och berdérd medlemsstat ska
garanteras. Pa detta sitt kan misstag undvikas och samforstand nés utan att
en talan vid EU-domstolen behover vickas. Ofta inleds dérfor ett forfarande
med en informell kontakt, eller numera med en behandling inom ramen for
den s.k. EU Pilot. %

Om ingen l6sning eller nidgot samforstdind uppnés efter den informella
behandlingen, kan kommissionen, om den finner det ldmpligt, dverlamna
en s.k. formell underridittelse till medlemsstaten. Denna inleder det formella
forfarandet men dr oftast s formulerad att kommissionen under hinvisning
till en viss nationell reglering, eller ibland praxis, uttalar att denna reglering
eller praxis enligt dess uppfattning framstar som oférenlig med EU-réitten.
En formell underrittelse ldmnar alltsé ytterligare en mdjlighet att klarldgga
géllande regler och kan sdgas fortfarande vara en del av en dialog mellan
kommissionen och medlemsstaten. Samtidigt har kommissionen genom den
formella underrittelsen Oppnat viagen for ett rittsligt forfarande vid EU-
domstolen.®

Kommissionen beslutar arligen vid tio tillfallen om de atgérder som ska
vidtas i overtradelsedrenden. Ett beslut fattas i klump” avseende samtliga
drenden som da behandlas.®’

Sedan medlemsstaten besvarat den formella underrittelsen eller underlatit
att besvara den inom en angiven tidsfrist om normalt tvd ménader, kan
kommissionen efter en bedomning av de argument som har framforts och

% EU Pilot har varit verksamt sedan april 2008. Femton medlemsstater deltar i projektet:
Osterrike, Tjeckien, Danmark, Tyskland, Finland, Ungern, Irland, Italien, Litauen,
Nederlédnderna, Portugal, Slovenien, Sverige, Spanien och Storbritannien. Projektet gar
ut pa att kommissionen efter klagomal forsoker fa medlemsstaterna att sjalvmant finna
16sningar, vilket innebar att ett 6vertradelsedrende inte behover inledas.

% Se SOU 2010:46, Utlandsk ndringsverksamhet i Sverige, s. 116.

¢ Ibid.
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eventuell senare réttsutveckling besluta att dverlimna ett motiverat yttrande
till medlemsstaten, enligt artikel 258 FEUF. Det motiverade yttrandet ar ett
viktigt moment i forfarandet, eftersom kommissionen dir maste precisera
de klagopunkter som kvarstar och beméta medlemsstatens argument i dess
svar pa den formella underrittelsen. Det motiverade yttrandet bildar ocksé
ramen for en eventuell talan vid EU-domstolen och utgor en sorts garanti for

medlemsstatens rétt till forsvar.%®

For att kommissionen ska avbryta overtrddelseforfarandet krdvs antingen
att medlemsstaten visar att kommissionen har fel i sin bedémning eller inte
haft tillgéng till alla fakta eller att medlemsstaten éndrar sin lagstiftning eller
redovisar ett forslag till ny eller dndrad nationell reglering samt anger ett
tidschema for utarbetande, antagande och ikrafttridande av forslaget.

Vanligen ska medlemsstaten besvara det motiverade yttrandet inom tva
manader. Om kommissionen inte dr ndjd med den information som ges eller
de argument som framfors, kan den besluta att vicka talan mot medlemsstaten
vid EU-domstolen enligt artikel 258 FEUF.

Talan vid EU-domstolen kan omfatta allt som foreldg vid den tidpunkt
dd medlemsstaten erhdll det motiverade yttrandet. Kommissionen kan
fortsdtta att driva talan i EU-domstolen, dven om de nationella reglerna
senare har anpassats till EU-rdtten. Detta kan vara motiverat, exempelvis
nir kommissionen vill f4 ett vigledande avgoérande fran EU-domstolen eller
nir ett tydligt avgorande krdvs for att garantera att enskilda medborgare i
medlemsstaterna kan bevaka sin ritt. Ofta drar dock kommissionen tillbaka
sin talan i dessa fall.®

Niér det giller de forsent genomforda direktiven krdvs normalt sett inte att
kommissionen utfor en analys i substans for att kontrollera 6verensstimmelsen
med unionsritten utan antingen har medlemsstaten anmélt direktivet som
fullstindigt genomfort eller ocksé inte. Ett motiverat yttrande kan darfor
utfdrdas ganska snart efter det att medlemsstaten inkommit med svar pa den
formella underrattelsen. Kommissionens interna malsattning ar att mal om
de forsent genomforda direktiven ska anhéngiggoras vid EU-domstolen inom

88 Ibid.
% Ibid,s. 117.

33



ett ar efter genomforandetidens utgang.”® Det kravs darfor att det fullstindiga
genomforandet dr néra forestdende for att avhalla kommissionen fran att
gé vidare och inleda en domstolsprocess. Om kommissionen bedomer att
medlemsstaten inte har for avsikt att paskynda arbetet med att genomfora
direktivet, eller om ikrafttridandet av de nédvéndiga forfattningsédndringarna
ligger langt fram i tiden, s& beslutar kommissionen vanligen att vécka talan
mot medlemsstaten.”"

2.3.3 Sanktioner

Om EU-domstolen finner att medlemsstaten har brutit mot sina skyldigheter
enligt EU-rétten genom att anta eller vidmakthélla de regler eller den praxis
som &r foremél for talan, sd d4r medlemsstaten enligt artikel 260.1 FEUF
skyldig att vidta nddvindiga atgirder for att folja domen. Om den inte foljer
domen, kan kommissionen med tillimpning av artikel 260.2 FEUF pébdrja ett
nytt 6vertriadelseforfarande. Detta forfarande avser i sa fall medlemsstatens
underlatenhet att uppfylla sina skyldigheter enligt artikel 260 FEUE, dvs. att
vidta de atgdrder som kravs for att félja EU-domstolens dom.

Det var inte forrdn i borjan av 1970-talet som en sddan talan vécktes.™
Direfter har denna typ av talan blivit vanligt forekommande. Att sddana
mal vicks &dr viktigt. Om medlemsstaterna inte verkstiller EU-domstolens
domar, undergrivs syftet med fordragsbrottsforfarandet. Villkor och
konkurrensbetingelser blir dé inte likvardiga inom EU och balansen mellan
medlemsstaternas rittigheter och skyldigheter stors. Detta dr oacceptabelt i
en union som grundas pa ett gemensamt regelverk. Det dr darfor av yttersta
vikt att medlemsstaterna foljer domsluten fran EU-domstolen. Vid de
forhandlingar som ledde fram till Maastrichtfordraget enades mot denna
bakgrund medlemsstaterna om att stirka kommissionens och EU-domstolens
stillning genom att ge kommissionen ritt att yrka att EU-domstolen ska
foreldgga en medlemsstat som inte réttar sig efter en dom frdn EU-domstolen
att betala vite eller ett standardbelopp.”™

" Det hér varierar givetvis mellan direktiv och politikomraden. Kommissionen redogér for vad

de har for avsikt att prioritera i arsrapporten om genomforande och tillimpning;
http:// ec.europa.eu/eu_law/infringements/infringements_annual_report_sv.htm.
' Se Bratberg, S. och Cardner, C., Hur paverkas den svenska lagstiftningsproceduren av
Lissabonfordraget vid genomforande av EU-direktiv i svensk rétt? ERT 2012 s. 738.
2 Dom av den 13 juli 1972 i mal 48/71, kommissionen mot Italien, REG 1972, s. 529, svensk
specialutgava, volym 2, s. 19.

3 Fritz, M. och Hettne, J., Sverige infor ritta, Sieps 2006:3, s. 30.
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Under det forfarande som grundas pa artikel 260 FEUF tillstéller kommissionen
sdlunda numera medlemsstaten en formell underrittelse och ett motiverat
yttrande och anger ett belopp som den anser att medlemsstaten ska bli skyldig
att betala, om talan vicks 1 domstolen och medlemsstaten forlorar malet. I de
flesta fall tar forfarandet enligt artikel 260 FEUF kortare tid &n forfarandet
enligt artikel 258 FEUF, och medlemsstaterna ges kortare frister for att besvara
kommissionens argument.” Om forfarandet leder till att kommissionen vicker
talan i EU-domstolen och domstolen i sin dom forklarar att medlemsstaten har
gjort sig skyldig till en 6vertradelse av artikel 260 FEUF, s& anger den ett vite
eller engangsbelopp som medlemsstaten blir skyldig att betala.”

2.3.4 Snabbare sanktionsférfarande efter Lissabonférdraget
Efter Lissabonfordragets ikrafttridande gors en atskillnad mellan & ena
sidan forsenat genomforande och a andra sidan felaktigt genomforande eller
tillimpning av direktiv. Nér det giller forsenat genomforande introducerades
ett nytt lagrum i artikel 260.3 FEUF med stdd av vilket kommissionen
kan stimma en medlemsstat for fordragsbrott och yrka pd ekonomiska
sanktioner inom ramen for samma domstolsprocess och alltsa inte enbart
i en separat och efterfoljande process som enbart avser sanktionerna.”s Av
kommissionens tolkningsmeddelande’ framgér att man har for avsikt att
tolka den nya befogenheten extensivt. Kommissionen anser att dven direktiv
som antagits enligt EG-fordraget, innan Lissabonfordragets ikrafttrddande,
omfattas av tillimpningsomradet, liksom direktiv som ar delvis men inte
fullstindigt genomforda. Daremot kommer normalt endast 16pande vite att
foreslas. Utdomande av ett standardbelopp aktualiseras enbart om sérskilda
omstindigheter foreligger. Kommissionen uppger &dven att man som
utgéngspunktkommer att dratillbaka en talan om ett fullstindigt genomférande
av direktivet anméls innan drendet blir foremal for domstolsprévning.

™ Om Overtradelsedrendet ror forsenat genomforande av direktiv kan kommissionen forena

en talan enligt artikel 258 FEUF och 260 FEUF (artikel 260.3, dndring inférd genom
Lissabonfordraget), se nedan.

> Set.ex. mal C-304/02, kommissionen mot Frankrike REG 2003, s. I-6263; engéngsbelopp om
20 000 000 EUR samt 16pande vite om 57 761 250 EUR/sexmanadersperiod, mal C-177/04,
kommissionen mot Frankrike, REG 2006, s. [-2461; 16pande vite om 31 650 EUR/dag, och
mal C-119/04, kommissionen mot Italien, REG 2006, s. 1-6885; saknades skil att faststélla
l6pande vite. Jfr SOU 2010:46, Utlédndsk néringsverksamhet i Sverige, s. 117.

6 Se Bratberg, S. och Cardner, C., Hur paverkas den svenska lagstiftningsproceduren av
Lissabonfordraget vid genomforande av EU-direktiv i svensk ratt? ERT 2012, s. 739.

77 Kommissionens meddelande ”"Genomforandet av artikel 260.3 i férdraget” (EUT 20011/C
12/01).
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Sammanfattningsvis innebér det nya forfarandet att Gvertrddelseprocessen
for de forsent genomforda direktiven har kortats ner markant vilket i sin tur
innebdr att sannolikheten for att en medlemsstat blir foremal for en talan
om ekonomiska sanktioner har okat dramatiskt.”® Den nya bestimmelsen
sitter salunda storre press pd medlemsstaterna att inforliva direktiv i
tid, men det dr ocksa troligt att den innebdr en hogre grad av effektivitet
i fordragsbrottsforfarandet genom att sortera bort de mal som ror férsenat
inforlivande av direktiv fran det sedvanliga tvastegsforfarandet.”

Det bor dven papekas att i de fall dd& kommissionen vécker talan vid EU-
domstolen mot en medlemsstat for forsenat eller felaktigt genomforande och
medlemsstaten vidtar dtgirder innan EU-domstolen har avkunnat dom, kan
kommissionen vélja att dra tillbaka stimningsansdkan.®

2.3.5 Situationen i Sverige®’

Det kan finnas flera orsaker till varfor ett direktiv inte hinner genomforas
i tid. DA det kridvs lagdndringar kan en utredning behdva tillsdttas for att
utreda direktivets konsekvenser for svensk lagstiftning. Om genomforandet
ar lagtekniskt komplicerat hiander det att utredningens forslag redovisas da
endast ndgra méanader aterstar av genomforandetiden. Forseningar kan dven
bero pa att flera departement &r involverade i genomférandet, vilket kriver
samordning mellan departementen. Férseningar kan givetvis ocksa uppsta pa
grund av att direktivet dr av politiskt kénslig art eller att man under arbetets
ging identifierar problem i forhédllande till de svenska grundlagarna (se
ndarmare under avsnitt 4.5 nedan).®

Se Bratberg, S. och Cardner, C., Hur paverkas den svenska lagstiftningsproceduren av
Lissabonfordraget vid genomforande av EU-direktiv i svensk ritt? ERT 2012, s. 740.

7 Se Smith, M., Inter-institutional dialogue ande the establishment of the enforcement norms:
A decade of financial penelities under article 228 EC (now article 260 TFEU), European
Public Law, Kluwer Law 2010, s. 567 f.

8 Se Bratberg, S. och Cardner, C., Hur paverkas den svenska lagstiftningsproceduren av
Lissabonfordraget vid genomforande av EU-direktiv i svensk ritt? ERT 2012, s. 739.

81 Avsnittet bygger i hog grad pé statistisk insamling genomford av Emanuel Kullander i
examensuppsatsen ”Varfor falls Sverige for fordragsbrott i EU-domstolen? — En kartldggning
over Sveriges deltagande som svarandepart vid EU-domstolen” (Uppsala universitet).
Forfattarna till denna rapport vill rikta ett varmt tack till Kullander for att han stillt detta
material till vart forfogande.

8 Se Bratberg, S. och Cardner, C., Hur paverkas den svenska lagstiftningsproceduren av
Lissabonfordraget vid genomforande av EU-direktiv i svensk rétt? ERT 2012, s. 733.
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Sedan Sveriges intrdde i EU ar 1995 och fram till och med ar 2010 hade
54 stycken fordragsbrottsmal anhingiggjorts vid EU-domstolen som var
riktade mot Sverige.®> Av dessa mal har trettiotva stycken resulterat i att
EU-domstolen har avkunnat dom. Foljande tabell illustrerar utvecklingen av
svenska mal i forhallande till EU-genomsnittet.
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Framstdllningen avser mal som har anhdngiggjorts vid EU-domstolen. Statistiken omfattar
alltsa bade mal som kan ha utmynnat i ett domslut och mal som kan ha avskrivits av EU-
domstolen. De tva kurvorna i framstdllningen visar dels det dver tid samlade antalet
anhdngiggjorda mal riktade mot Sverige, dels genomsnittet for antalet anhdngigjorda
mal per medlemsstat i EU. Genomsnittet har tagits fram genom att dividera det samlade
antalet anhdngiggjorda mdl for varje ar med antalet medlemsstater.

Det framgér av tabellen att Sverige endast vid ett fatal tillfillen har stdmts
vid EU-domstolen for fordragsbrott under medlemskapets forsta ar. Dérefter
okar antalet anhingiggoranden successivt for att &r 2003 né den andra och
dittills hogsta noteringen med sju mal. Fran ar 2006 till ar 2010 mérks en
storre grad av variation och det &r svart att se nagot tydligt monster. Med
den hogsta noteringen &r 2007 (som ocksé ar det enda aret da Sverige ligger
over EU-genomsnitet) och en mycket 14g niva &r 2009, dterfinns under denna
tidsperiod bade den storsta 6kningen och den stérsta minskningen i antalet
fordragsbrottsmal.

I forhallande till EU-genomsnittet ligger Sverige fore ar 2003 klart under
den genomsnittliga nivén for att dérefter ligga sig betydligt nirmare om
inte 6ver EU-genomsnittet. Eftersom EU-genomsnittet baseras pa antalet

8 Hir undantas mal som inte har lett till en avkunnad dom innan ar 2011.
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medlemsstater dr det naturligt att kurvan paverkas niar EU utvidgas. Den
storsta utvidgningen skedde ar 2004 da EU gick fran femton till tjugofem
medlemsstater. Utvidgningen dr med storsta sannolikhet den frimsta orsaken
till varfor EU-genomsnittet sjonk kraftigt ar 2004. Nedgangen av EU-
genomsnittet forstirktes ytterligare av att kommissionen undvek att stimma
nagon av de nya medlemsstaterna vid EU-domstolen de forsta tva aren, dvs.
fram till ar 2006.% Nista utvidgning ar 2007 har till synes inte haft samma
markanta paverkan pa EU-genomsnittet da det endast var tva medlemsstater
som anslét sig till EU.%

Vid en ndrmare granskning av orsaken till att Sverige begéatt fordragsbrott kan
utldsas att manga fordragsbrottsmal mellan ar 2003 till 2008 hinger samman
med forseningar i att genomfora direktiv. Det hdgsta antalet fordragsbrottsmal
med anknytning till forsenat genomférande av direktiv var ar 2007, som ocksé
var det ar dd Sverige upplevde det hdgsta antalet anhdngiggjorda mal vid EU-
domstolen.* Om man studerar de forklaringar som den svenska regeringen
har 1dmnat i fordragsbrottsdrenden som har nitt domstolen kan konstateras
att det i de flesta fall handlar om mal dar Sverige inte har lyckats inforliva
ett direktiv inom den utsatta tidsfristen.®” Regeringen har i denna typ av mal
néstan undantagsldst 1dmnat kommissionens yrkanden obestridda. I de flesta
av mélen har regeringen emellertid kommenterat medgivandet i svaromalet pa
ett sitt som kan liknas vid ett forsok att soka rattfardiga fordragsbrottet eller i
vart fall forklara fordragsbrottets uppkomst. Regeringen har da i det enskilda
fallet angett skilen till varfor fordragsbrottet har uppstatt, varfor inforlivandet
av EU-ridtten har forsenats eller var i inforlivandeprocessen drendet befinner
sig.3 Regeringen har exempelvis forklarat inforlivandedr6jsmal med att det
har varit nddvéindigt att genomfora ett omfattande remissforfarande med
anledning av lagstiftningsarbetets komplexitet® eller att myndigheter har
Overvigt olika tillvigagangssitt for direktivets inforlivande.”® Vidare har

8 EU-kommissionens 25:e drsrapport om kontrollen av EU-rittens tillimpning (2007), s. 10.
Enda undantaget dr Estland ar 2005.

Kullander, a.a.

8 Ar2003, 2 st. mal, ar 2004, 3 st. mal, ar 2005, 0 st. mal, ar 2006, 1 st. mal, &r 2007, 4 st. mal,
ar 2008, 3 st. mal, ar 2009, 1 st. mal.

8 Kullander, a.a.

8 Ibid.

8 Se t.ex. mal 91/04, (2004) ingen publicering, p. 9.

% Mal 201/03, REG (2004) s. I-3197, p. 4.
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regeringen redogjort for ndr drendet kommer att behandlas av riksdagen,’
forklarat att en proposition har lagts fram® eller att utformningen av
bestdmmelserna pagar®™ och hénvisat till pagdende lagstiftningsarbete.”* EU-
domstolen har dock i dessa situationer regelméssigt anfort att en medlemsstat
enligt fast réttspraxis inte kan aberopa bestdimmelser, praxis eller forhallanden
i sin interna rattsordning som grund for att underlata att genomfora ett direktiv
inom den foreskrivna tidsfristen.”” EU-domstolen har foljaktligen fillt Sverige i
samtliga mal dar regeringen, med anledning av forsent inforlivande av direktiv,
inte har bestritt att EU-rdtten har &sidosatts.

Det finns ocksd mal dir inforlivandet inte dr forsenat men pastatts vara fel-
aktigt. I dessa méal forekommer att regeringen har medgett att det inte har
vidtagits tillrickliga atgérder i syfte att genomfora EU-rétten’® eller rent av har
medgett kommissionens yrkanden,’” men har ddrutdver papekat att den svenska
regleringen likvil uppfyller de krav som direktivet kan tinkas stélla® eller att
den svenska regleringen motsvarar det skydd som direktivet foreskriver.”” EU-
domstolen har dock utifrén det svenska medgivandet likvil gjort bedémningen
att det dr ostridigt att Sverige har asidosatt sina skyldigheter.!®

Enligtden f.d. rattschefen pa Justitiedepartementet och nuvarande justitieradet,
Dag Mattsson, har ménga inforlivanden av direktiv forsenats till foljd av den
tidskrdvande beredning som normalt krdvs, med bl.a. remissférfarande och
horande av lagradet. Utan att ge négra ytterligare forklaringar till vad det beror
pa konstaterar Mattsson att det dr bekymmersamt att Sverige, som tidigare
har legat bra till, har halkat efter i statistiken vad géller inforlivandetakten for
direktiv.'!

' Mal 257/07, REG (2007) s. I-196, p. 7.

%2 Mal 555/08, REG (2009) s. 1-99, p. 9.

% Mal 258/07, REG (2007) s. I-185, p. 7.

% Mal 116/04, (2004) ingen publicering, p. 4.

% Set.ex. mal 201/03 REG (2004) s. 1-3197 p. 5.
% Mal 368/00, REG (2001) s. 1-4605, p. 16-17.
7 Mal 206/05, REG (2006) s. I-10517, p. 22.

% Mal 368/00, REG (2001) s. I-4605, p. 16.

% Mal 287/04, (2005) ingen publicering, p. 5.

10 Se t.ex. mél 104/06, REG (2007) s. I-671.

100 Mattsson, D., Implementering av Europaritten i Sverige — négra reflektioner om

utvecklingen, s. 421.
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Bilden av att Sverige oftare dr forsenat med att genomfora direktiv 4n tidigare
forstirks av kommissionens sammanstéllda statistik dver medlemsstaternas
tillampning och genomforande av inremarknadsdirektiv. Nér det géller dessa
direktiv finns en politisk Sverenskommelse mellan medlemsldnderna som
syftar till att sidkerstélla att direktiven genomfors i tid.!? T syfte att utéva
patryckning nér det géller medlemsstaternas genomforandetakt publicerar
kommissionen s.k. resultattavlor 6ver hur vil de enskilda medlemsstaterna
lever upp till de politiska mélsattningarna.'®

I praktiken kan det handla om mycket smé& marginaler som givetvis inte tar
hénsyn till direktivens innebord eller komplexitet. Det tas t.ex. inte hidnsyn
till om det kravs genomforande genom lag eller om genomforandet kan ske
genom myndighetsforeskrifter. Det dr parametrar som har stor betydelse for
hur lang tid det tar att genomfora ett direktiv i Sverige. Sveriges genomsnittliga
genomforandeunderskott har sedan ar 2004 legat forhéllandevis stabilt i linje
med radande politisk malsattning (1 % sedan ar 2009, innan dess 1,5 %),
men manga andra medlemsstater har successivt forbattrat sin statistik och
kan numera redovisa en hog procentuell andel direktiv som har genomforts i
ratt tid. Kommissionens ambition dr darfor att ytterligare hoja ambitionsnivan
och sinka procentsatsen for genomforandeunderskottet till 0,5 %.'%
Kommissionens resultattavla for den inre marknaden publiceras tva ganger
per ar. Resultattavlans innehall har 6ver tiden varierat men innefattar numera
aterkommande ldget i medlemslédnderna nér det giller sdvél genomforande
av direktiv som overtriddelsedrenden. Sedan ett ar tillbaka har kommissionen
sammanstillt ett s.k. tillimpningsindex, baserat pa statistik frin andelen
genomforda direktiv (hur lang eftersldpning ett land i genomsnitt har osv.)
till statistik fran andelen Gvertradelsedrenden (hur lang tid det tar for landet
att efterkomma domar fran EU-domstolen osv.) I den resultattavla som

12 Europeiska radets slutsatser Barcelona 15-16 mars 2002 samt Europeiska radets slutsatser
Bryssel 8-9 mars 2007. Malséttningen 4r att medlemsstaterna inte fir vara forsenade med
att anta de nationella regler som kravs for att genomfora ett direktiv i mer 4n maximalt
1% av det totala antalet inremarknadsdirektiv. Inremarknadsdirektiven ska heller aldrig vara

forsenade i mer 4n tva ar.

103 Resultattavlorna finns tillgdngliga pA kommissionens hemsida

http://ec.europa.eu/internal_market/score/index_en.htm.
Jfr Bratberg, S. och Cardner, C., Hur paverkas den svenska lagstiftningsproceduren av
Lissabonfordraget vid genomforande av EU-direktiv i svensk ratt? ERT 2012, s. 739.

104 Kommissionens meddelande ”Inremarknadsakten — gemensamma insatser for att skapa ny
tillvixt”, KOM (2011) 206 slutlig.
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presenterades 29 september 2011 intog Sverige faktiskt bottenplaceringen
nér statistiken for tillimpningsindexet sammanstillts.'® Enligt uppgift har
dock situationen nu forbattrats.'%

15 Se Bratberg, S. och Cardner, C., Hur paverkas den svenska lagstiftningsproceduren av
Lissabonfordraget vid genomforande av EU-direktiv i svensk ritt? ERT 2012, s. 742.

1% Intervju med tjanstemén vid réttsekretariatet inom Regeringskansliet den 17 april 2012.
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3 Funktionsfordelning vid Sveriges deltagande i
lagstiftningsprocesser for direktiv

I detta avsnitt ska svenska organs deltagande vid férhandlingar infor antagandet
av direktiv liksom vid genomférande av direktiv i Sverige studeras ndrmare.
I fokus stir uppdelningen av arbetsuppgifter mellan de berdrda aktorerna,
riksdagen, regeringen och forvaltningen och fradgan hur EU-samarbetet har
paverkat deras funktioner och deras inbdrdes relationer. Allt sedan Sveriges
intrdde 1 EU har frigan om riksdagens inflytande over EU-samarbetet
diskuterats och ett flertal anpassningar av regelverken har gjorts. Pa senare
ar har forvaltningens stéllning inom EU ocksé kommit att uppméarksammas
allt mer. I detta avsnitt presenteras dessa tre aktorers funktioner och uppgifter
inom EU-samarbetet (avsnitt 3.3 —3.5). Inledningsvis ska nagot kort sdgas om
EU:s hybrida karaktér (avsnitt 3.1) och om lagstiftningsprocessens indelning
i forhandlings- och genomforandefas (avsnitt 3.2).

3.1 EU:s hybrida karaktar och dess paverkan pa
relationerna mellan svenska statsorgan

Vid en jamforelse mellan en rent nationell lagstiftningsprocess och processen
vid antagande och genomférande av EU-direktiv, kan konstateras att den
mest patagliga skillnaden ar regeringens roll. Till skillnad fran den nationella
lagstiftningsprocessen kan regeringen sdgas vara den konstitutionellt
sett mest centrala aktoren, i forsta hand i processen vid antagandet av ett
direktiv, men dven i viss mén vid genomforande av direktivet i svensk rétt.
Detta forhallande kan forklaras med EU:s i grunden folkrittsliga bas och
de darmed foljande folkrittsliga beslutsmodeller, ddr uppgiften att foretrada
staterna pa den internationella arenan traditionellt tilldelas regeringarna.'”’
EU-samarbetet skiljer sig dock fran traditionell utrikespolitik vad giller savél
omfattning, innehall och arbetssitt, varfor den folkrittsliga beslutsmodellen
har behovt kompletteras for att mojliggora for Gvriga nationella statsorgan att
fé ett tillrickligt inflytande 6ver den politiska och rittsliga utvecklingen. Trots
att EU-samarbetet pa sé sétt delvis kan sdgas ha vuxit ur den folkrittsliga
ramen, har samarbetet inte heller 6vergétt till att vara en federal statsbildning.

197 For Sveriges del regleras detta forhallande i RF 10:1.
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I stillet beskrivs EU ofta som en konstitutionell hybrid, med drag av savél
folkrittsliga och statsréttsligt grundade principer.'®

Till f6ljd av att EU:s beslutsprocess har utformats efter folkrittsliga
beslutsformer, dr det sdledes regeringen som ar den svenska aktdr som
har huvudansvaret for Sveriges relationer till EU. Detta forhallande har
understrukits av KU vid flera tillfillen.'” Den verkstillande maktens roll
i nationalstater har traditionellt delats upp i tva delar, intern verkstillande
makt som nyttjas i den ordning som anges i den nationella forfattningen, och
extern verkstdllande makt, vars nyttjande f6ljer folkrattsliga regler.''"® EU:s
hybrida karaktér gor dock att den sedvanliga roll- och kompetensférdelningen
inom Sverige ser annorlunda ut &n inom den traditionella utrikespolitiken.
Forvaltningen &r mer involverad och pa ett mer direkt sitt, med omfattande
egna kontakter med EU-organ och systermyndigheter i andra medlemsstater.
Aven riksdagen 4r mer involverad #n i dvrig utrikespolitik, och dven hir kan
den storsta skillnaden ségas vara att riksdagen idag har relativt omfattande
egna kontakter med EU och dess institutioner och organ. Hittills har dock de
viaxande kontakter som riksdagen trots allt har, inte forméatt sudda ut bilden
av att europeiseringen har inneburit en forskjutning av makt och inflytande
fran den folkvalda riksdagen till regeringen och dess forvaltning.!'! EU kan
darfor fortfarande karaktériseras som en “union of executives”, snarare dn en
union av medborgare.''?
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Se Oeter, S., Federalism and democracy, Bast, J. & von Bogdandy, A. (red), Principles of
European Constitutional law Hart Publishing, Oxford and Portland, Oregon, 2006, s. 59 med
vidare referenser och Blomgren, M. & Bergman, T., Ett sammanlédnkat statsskick!, Blomgren,
M. & Bergman, T. (red), EU och Sverige: ett sammanlénkat statsskick, Liber, Stockholm,
2005, s. 26, se dven Nergelius, J., The Constitutional Dilemma of the European Union,
Europa Law Publishing, Groningen, 2009, s. 21 ff. samt Reichel, J., Ansvarsutkrdvande —
svensk forvaltning i EU, Jure, Stockholm, 2010, s. 15.

10 Se bl.a. betinkande 2011/12:KUS5 Forbindelserna mellan Europeiska kommissionen och de
nationella parlamenten.

Se Curtin, D, Executive power of the European Union: law, practices, and the living
constitution, Oxford University Press, Oxford, 2009, s. 28.

Se Abrahamsson, O., EU-medlemskapets inverkan pé relationen riksdag - regering, ERT
2009 s. 434 — 444, s. 439.

Se Besselink, L.F.M., Shifts in Governance: National Parliaments and Their Govenrments’
Involvement in European Union Decision-Making, Barrett, G. (red), National parliaments
and the European Union: the Constitutional Challenge for the Oireachtas and other Member
States Legislatures, Clarus Press, Dublin, 2008, s. 30,
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3.2 Forhandlingsfas och genomforandefas inom en
integrerad konstitutionell arena

En grundldggande egenskap hos direktiv dr att de dr en lagstiftningsprodukt
bade inom EU-rdtten och inom medlemsstaternas respektive réttsordningar.
Processen for att anta och genomfora ett direktiv regleras alltsa av dels EU:s
konstitutionella regler, dels de 27 medlemsstaternas, inom respektive stat.
I méanga fall gar dock de konstitutionella sfirerna in i varandra och savil
EU-rittsliga som nationella konstitutionella regler tilldimpas pé ett séitt som
svérligen kan skiljas helt frin varandra. I det forsta ledet, vad som i svenskt
perspektiv kan bendmnas forhandlingsfasen, styrs lagstiftningsprocessen
utifrdn EU-réttens killor, och processen foljer de regler som lagts fast i
fordragen (till exempel artikel 289 FEUF). De svenska aktorerna deltar
saledes inom ramen for EU:s konstitutionella sfir och ur ett nationellt
perspektiv dr ministrar och tjinstemén representanter for Sverige som agerar
inom den utrikespolitiska sfiaren. Vem som representerar Sverige och vilka
regler som géller for uppdraget foljer dock uteslutande av svensk ritt.

Nar direktiven sedan implementeras i svensk rétt, sker detta utifrén regler
inom den svenska konstitutionella sfiren, enligt de regler och rutiner som
laggs fast i RF, RO, forordning med instruktion for Regeringskansliet,
cirkulér, riktlinjer, m.m. Medlemsstaterna bestimmer sjdlva hur och genom
vilka organ som genomforandet ska ske, inom ramen for vad som brukar
bendmnas medlemsstaternas institutionella autonomi. EU-domstolen har i en
dom fran ar 1972 uttryckt forhallandet enligt foljande:''

“When provisions of the Treaty or of regulations confer power or impose
obligations upon the states for the purposes of the implementation of
Community law the question of how the exercise of such powers and
the fulfilment of such obligations may be entrusted by Member States
to specific national bodies is solely a matter for the constitutional
system of each state.”

113 Se mal 51- 54/71 International Fruit Company m.fl. mot Produktschap voor groenten en fruit
REG 1971, s. 1107, punkt 4. Se dven mal C-33/90 kommissionen mot Italien, REG 1991,
s. 5987, punkt 24 24 och Bergstrom, M., Vilka krav stills nar EU-rétten ska genomforas
i Sverige?, Bull, T., Halje, L, Bergstrom, M., Reichel, J. och Nergelius, J., Arvet frén
Oxenstierna — reflektioner kring den svenska forvaltningsmodellen och EU, Sieps rapport
2012:1op
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Autonomin begrinsas dock mirkbart av det faktum att det foreligger en
fordragsfast skyldighet att se till att EU-rétten faktiskt genomfors. Utdver den
allmédnna lojalitetsprincipen i artikel 4.3 FEU finns sedan Lissabonfordraget
en uttrycklig skrivning i artikel 291 FEUF att "medlemsstaterna ska vidta alla
nationella lagstiftningsatgarder som dr nddvéndiga for att genomfora unionens
rittsligt bindande akter” (se ndrmare under avsnitt 2.1).'"* Kommissionen
har under senare ar lagt mycket kraft pa att utarbeta verktyg for att stirka
medlemstaternas arbete med att genomfora EU-rétten korrekt.!'® Ett exempel
pa ett samordnat genomforande finns i tjdnstedirektivet, dir medlemsstaterna
samarbetar med kommissionen under nya former."'¢ Aven Europaparlamentet
har i en resolution fran &r 2009 framhaéllit vikten av att stddja de nationella
parlamenten i deras arbete med direktiv, sdvil innan som efter de antas pé
EU-niva."” Aven om utgingspunkten #r att medlemsstaterna sjélva ansvarar
for genomforandet, dr detta numera en sanning med allt storre modifikation.

Regeringen har en central roll bade i den EU-réttsliga forhandlingsfasen infor
beslut om att anta ett direktiv och i genomforandefasen for att genomfora
direktivet i svensk ritt. I den forsta fasen agerar regeringen i dess funktion av
extern verkstillande makt, dir regeringen foretrader medlemsstaten Sverige
vid foérhandlingar och beslutsfattande inom radet (avsnitt 3.3.1). I den andra
fasen agerar regeringen istillet inom sin funktion av intern verkstillande
makt, med ansvar for att leda utredningen infor lagstiftningsarbetet och att
ligga propositioner till lagstiftaren, riksdagen (avsnitt 3.3.2). Aven i det andra

EU-domstolen har ocksa sedan lang tid tillbaka slagit fast i att nationella konstitutionella
hinder i sig inte utgdr en ursékt att underlata att uppfylla sina skyldigheter enligt fordragen,
mal 77/69 kommissionen mot Belgien REG 1970, s. 237. Se dven mal 100/77 kommissionen
mot Italien, REG 1978, s. 879, punkt 21, dar problem med lagstiftningsprocessen i
parlamentet inte ansags franta medlemsstaten ansvar och C-274/98 kommissionen mot
Spanien, EGT 2000, s. 1-2823, punkt 18-19, dir EU-domstolen underkdnde Spanien
forklaring att ansvaret for att genomfora direktivet 14g pa sjélvstindiga regioner.

115 Se ovan avsnitt 2.2.2 och meddelande frdn kommissionen ”Smart lagstiftning i Europeiska
unionen”, KOM(2010)543.

Se meddelande frén kommissionen "Mot en béttre fungerande inre marknad for tjdnster
- bygga vidare pd resultaten av den Omsesidiga utvirderingen av tjanstedirektivet”,
KOM(2011)20. Se dven Trubek, D. M & Trubek L. G., New Governance & Legal Regulation:
Complematary, Rivalry and Transformation, 13 Columbia Journal of European Law, s. 539-
564, 2006-2007, 5.550, for ytterligare exempel.

Europaparlamentets resolution av den 7 maj 2009 om utvecklingen av forbindelserna
mellan Europaparlamentet och de nationella parlamenten enligt Lissabonfordraget, P6_
TA(2009)0388 och nedan avsnitt 3.5.1.
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ledet har regeringen uppgifter inom den externa verkstillande makten, som
huvudsakligen ansvarig infor kommissionen att direktivet implementeras i
tid. Detta foljer aterigen av regeringens roll som foretrddare for medlemstaten
Sverige 1 forhdllande till EU. For det fall genomforandet blir forsenat, eller
annars inkorrekt, dr det regeringen som kommissionen vinder sig till i ett
eventuellt fordragsbrottsirende.!'® 1 bada leden ar dock dven forvaltningen
(avsnitt 3.4) och riksdagen (avsnitt 3.5) involverade, och dven for dessa aktorer
skiftar roller och funktioner nér de agerar inom den utrikespolitiska sfaren i
forhandlingsledet och inom den inrikespolitiska i genomférandefasen.

Sasom rutinerna for den svenska lagstiftningsprocessen vid genomférandet
av direktiv fungerar i dag, behandlas de tvd leden relativt separat frn
varandra. Friagan om vilka tjinstemidn inom regeringskansliet och
forvaltningsmyndigheterna som handldgger drendet i de tva leden har ofta
inte koordinerats. Inte heller fran riksdagens sida synes finnas nagot egentligt
helhetsperspektiv 6ver hur lagstiftningsdrendet ska hanteras over tid. En
viktig fréga for denna undersékning dr sdledes att diskutera mojligheten att
koordinera dessa tvé led i processen. Nedan kommer de olika aktorernas
roller att analyseras utifran ett sddant perspektiv.

3.3 Regeringens funktioner

Sasom framforts ovan foljer detav RF 10:1 att det 4r regeringen som foretrader
riket i forhallande till andra stater och internationella organisationer, i enlighet
med vad som dr brukligt inom folkritten. Detta forhallande aterspeglas
dven inom EU-fordragen, ddr det ena av de tvé lagstiftande organen, radet,
enligt artikel 16.2 FEU ska bestd av foretrddare pd ministerniva for varje
medlemsstat med befogenhet att fatta bindande beslut for regeringen i den
medlemsstaten.

3.3.1 Regeringens roll i forhandlingsfasen

En frdga av betydelse for regeringens EU-arbete dr hur regeringens
drenden inom omradet ska kategoriseras. Det svenska statsskicket stéller
upp ett krav pa kollektivt beslutsfattande av vilket foljer ett forbud mot
ministersstyre. Enligt RF 7:3 ska regeringsdrenden avgdras av regeringen
vid regeringssammantraden, vilket enligt RF 7:4 innebédr att minst fem

18 Se 20 § forordningen (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet samt vidare avsnitt
3.3.1-2.
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statsrdd ska vara nédrvarande. Infér EU-medlemskapet utreddes fragan om
vad som skulle gélla i férhéllande till EU-drenden, varvid man tog stéllning
for att dessa inte skulle anses utgora regeringsdrenden, eftersom drendena
inte foranleder nagot beslut av regeringen, utan just av EU:s institutioner.
Kravet i RF 7:3 om kollektivt beslutsfattande ar ddrmed inte tillampligt.'"
Denna tolkning medfor att ansvaret for att utarbeta svenska stindpunkter
infor berednings- och forhandlingsarbetet inom EU, liksom instruktioner till
dem som foretrdder Sverige, kan laggas pé respektive departement. Enligt
20 § Regeringskansliets instruktion ska Regeringskansliet bl.a. utse Sveriges
representanter i det I6pande arbetet inom Europeiska unionens rad, foresla och
utse Sveriges representanter i kommittéer under Europeiska kommissionen,
bestimma vem som ska delta i arbetet inom Stindiga representanternas
kommitté och besvara formella underréttelser fran kommissionen.

Trots att EU-drendena alltsd inte anses utgdra regeringsdrenden, ska de
enligt Regeringskansliets interna cirkuldr beredas pd samma sitt.!* Av
det s.k. beredningstvanget i RF 7:2 f6ljer att behdvliga upplysningar och
yttranden ska inhdmtas fran berdérda myndigheter, samt i den omfattning som
behovs, fran kommuner, sammanslutningar och enskilda. Till f6ljd av den
svenska dualistiska organisationen av forvaltningen (se vidare avsnitt 3.4.1)
ar Regeringskansliet forhédllandevis litet, medan de centrala dmbetsverken
dr stora och resursstarka. Detta utgor ett viktigt motiv till att beredningen
dven bor inkludera organ utanfér Regeringskansliet (se vidare avsnitt 4.3).
Under beredningsarbetet ska regeringen dven informera och samridda med
riksdagen, vilket diskuteras nedan (avsnitt 3.5). Av 15 § Instruktionen till
Regeringskansliet framgar vidare att regeringsirenden som faller inom
flera departements verksamhetsomrdden ska beredas i samrad med &vriga
berodrda statsrad, s.k. gemensamberedning. Syftet med detta ar att sékerstélla
att principen om regeringens kollektiva beslutsfattande far ett reellt
innehall."”! Varje departement ska inom sitt sakomrade ansvara for att dels
ta fram en svensk stindpunkt betrdffande forslag fran kommissionen och
andra for Sverige viktiga EU-fragor, dels ta fram instruktioner till radets

19 Se SOU 1993:80 Statsforvaltningen och EG, s. 197 f. Se dven SOU 2008:118 Styra och
stélla - forslag till en effektivare statsférvaltning, s. 85.

120 Se cirkuldr 3 Riktlinjer for framtagande och beredning i Regeringskansliet av svenska

standpunkter i EU-fragor m.m., s. 7.

12 Se DS 1997:1 Propositionshandboken, avsnitt 5.5.2.
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forberedande instanser och kommissionens genomforandekommittéer.
Utover sakdepartementen, har Statsradsberedningens kansli for samordning
av EU fragor (SB EU-kansliet) en central roll. Férutom att ansvara for
vissa horisontella EU-fragor, liksom fragor om EU:s institutioner, m.m.,
koordinerar EU-kansliet instruktionsgivningen och verkar for att ett effektivt
och samordnat svenskt agerande i EU-fragor.'*

Savil standpunkterna, i form av s.k. stdndpunktspromemorior, som
instruktionerna ska gemensamberedas, i den mén de berdr flera departement.
Standpunktspromemorian ska uppdateras och beredas kontinuerligt i
den man det behovs till foljd av utvecklingen i1 forhandlingen. Ibland kan
innehéllet i stdndpunktspromemorian ricka som instruktion. For det fall
promemorian inte har uppdaterats, ska dock alltid finnas en sarskild skriftlig
instruktion for de frdgor som inte ticks av promemorian. Efter varje méote
dér Sverige har representerats som medlemsstat, ska en skriftlig rapport
stillas samman, vilken delges berérda inom Regeringskansliet.'” Den
tjidnsteman som utfor sjdlva forhandlingen bor snabbt kunna ta kontakt
med foretridare for Regeringskansliet, for det fall nya fradgor kommer upp i
forhandlingarna som inte forutsetts i instruktionsgivningen.'?* Tjansteménnen
frén Regeringskansliet bitrdds &dven av tjanstemidnnen vid Sveriges Stdndiga
representation i Bryssel. I Regeringskansliets cirkuldr framgér vidare att
nationella forberedelser infor genomforandet av EU-réttsakten kan inledas
redan under forhandlingsfasen. Overviganden om vilka lagstiftningsitgirder
som kan krévas i anledning av EU-férslaget bor uppméarksammas redan pa
detta stadium, samt vilka konsekvenser i 6vrigt EU-forslaget innebir. Aven
tjdnstemén fran réttssekretariaten bor ingd i detta arbete.'®

Utover ovan nimnda paragraf i Instruktionen for Regeringskansliet, som
enbart foreskriver att drenden ska beredas i samrad, saknas reglering av hur
gemensamberedningen ska gi till. Bedomningen av om ett drende behdver
gemensamberedas, samt vilka departement som ska bjudas in att delta,
avgors av handldggaren utifran riktlinjer som lagts fast i interna PM.'?¢ Nagon

122 Se cirkuldr 3 Riktlinjer for framtagande och beredning i Regeringskansliet av svenska
standpunkter i EU-fragor m.m., s. 3.

12 Tbid s. 7-11.

Intervju med tjdnstemén vid réttsekretariatet inom Regeringskansliet den 2 maj 2011.

125 Se cirkulédr 14 Riktlinjer for genomforande av EU-fragor, s. 8. Se vidare avsnitt 4.3.2.

126 Se Samradsformer i Regeringskansliet, PM 1997:4.
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sdrskild forteckning over vilka som har deltagit i samradet finns i allménhet
inte. Samraden sker ofta informellt via e-post.'?’

Aven om arbetssittet inom Regeringskansliet vid forhandlingsfasen i
stort dr strukturerat enligt ovan, finns likvél stora skillnader i hur de olika
departementen ldagger upp arbetet. Utover cirkulédren finns i allménhet inte
ndgra egna skriftliga rutiner eller riktlinjer.!® KU har anmairkt att det i
efterhand kan vara svart att faststilla vilka tjanstemdn som varit delaktiga
i beredningen, samt att allmdnna handlingar som avser beredning och
forhandling av enskilda EU-direktiv behandlas péd olika sétt i skilda
departement.'?”” For niarvarande pagar dock ett arbete med att utarbeta ett IT-
stdd inom Regeringskansliet, genom vilket handldggningsétgérder ska kunna
dokumenteras.

Sédsom kommer att diskuteras nedan, dr forvaltningsmyndigheterna inom
sakomradet ofta djupt involverade i EU-arbetet och det férekommer i
allménhet omfattande kontakter mellan tjdnstemin i Regeringskansliet
och i myndigheterna. Hur det nirmare samarbetet ser ut skiljer sig at. I
allménhet ar uppdelningen sidan att departementen representerar Sverige i
radets olika arbetsgrupper, medan myndigheterna gor det i kommissionens
expertgrupper och kommittéer, men det varierar mellan politikomraden och
utifran vilka fragor som stir pa dagordningen.'*° Fran departementens sida &r
det i allménhet tjinstemén frén sakenheterna som skoter forhandlingarna och
inte tjinstemdn fran réttssekretariaten. Vid véara intervjuer med tjanstemén
fran réttssekretariaten har framhéllits att man upplever det som Onskvirt att
kunna delta pé plats i forhandlingarna i storre utstrdckning. Det kan, som
anforts ovan, vara svart att forutse hur forhandlingen utvecklar sig och det
kan ldggas fram forslag som skulle kunna medfora problem for den svenska
rattsordningen. Det kan exempelvis gilla fridgor som rér den nagot sdregna
svenska regleringen av tryckfrihet, offentlighet och sekretess, eller den
svenska forvaltningsmodellen med sjilvstindiga myndigheter, omrdden dar
Sverige har en grundlagsreglering som skiljer sig fran 6vriga medlemstaters.

127 Intervju med tjanstemén vid vid réttsekretariatet inom Regeringskansliet den 2 maj 2011.

128 Se SOU 2004:23 Fran verksforordning till myndighetsforordning, s. 192 och SOU 2008:118,
Styra och stélla, bilaga 5, s. 171. Uppgiften har dven bekriftats vid véra intervjuer.

12 Se konstitutionsutskottet betdnkande 2008/09:KU10 Granskning av statsriddens
tjénsteutdvning och regeringsarendenas handlaggning, s. 72 och 76.

130 Se SOU 2008:118, Styra och stilla, bilaga 5, s. 172.
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Sadana fragor kan ocksd vara svart for tjdnstemén fran sakenheterna att
identifiera. Anledningen till att juristerna inte deltar i storre utrickning
angavs i forsta hand bero pa resurs- och tidsbrist.'!

3.3.2 BRegeringskansliets/regeringens samordningsansvar
i genomférandefasen

Narett direktiv vdl dr antaget i EU, &r det regeringens ansvar att se till att direk-
tivet genomfors. Regeringen dr, sdsom foretradare for medlemsstaten Sverige,
ansvarig i forhallande till EU for att genomférandet sker korrekt och i ritt tid.
Detta innefattar dven de fall da direktiv inférlivas via myndighetsforeskrifter,
dven om det praktiska arbetet kan delegeras till myndigheterna.'® Att
regeringen &r ytterst ansvarig for forvaltningsmyndigheternas normgivning
foljer dven av RF Forvaltningsmyndigheterna har inte nagon egen
normgivningskompetens grundad pa REF, utan det krdvs att regeringen
delegerar sddan kompetens, RF 8:10-11. Sedan reformen av RF ar 2011
har regeringen en uttrycklig ratt att krdva att foreskrifterna ska understillas
regeringen for provning, RF 8:12.

For det fall ett direktiv inte ska implementeras via myndighetsforeskrifter,
Overlamnas det for handlaggning till ansvarigt departement. Varje
departement svarar for beredningen av drenden inom sitt ansvarsomrade.'*
SB EU-kansliet har som ndmnts ovan ett dvergripande ansvar for EU-
fragor 1 Regeringskansliet, vilket innefattar att verka for ett korrekt
genomforande i ritt tid. Exempelvis administrerar EU-kansliet ett [T-system
dér 6vriga departement successivt ska lagga in uppgifter om hur arbetet med
genomforandet fortgar, som alltsd for narvarande haller pé att utvecklas. Det
ar ocksd EU-kansliet som ansvarar for administration och slutlig anmaélan till
kommissionen av genomforda direktiv.'3

Normgivningsprocessen for genomforande av direktiv skiljer sig i princip
inte frdn andra, nationellt initierade normgivningsprojekt, utan bereds pa

Intervju med tjanstemdn vid rittsekretariatet inom Regeringskansliet den 2 maj 2011 och

den 23 november 2011. Se dven Bratberg, S. och Cardner, C., Hur paverkas den svenska

lagstiftningsprocessen av Lissabonfordraget vid genomforande av EU-direktiv i svensk

ratt?, ERT 2011, s. 728-745, s. 734.

132 Se 2-3 §§ forordning (1994:2035) om vissa skyldigheter for myndigheter vid ett medlemskap
i Europeiska unionen och nedan avsnitt 3.4.3.

133 Se cirkulédr 14 Riktlinjer for genomforande av EU-fragor, s. 6.

134 Ibid,s. 7 f.
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samma sitt. Av propositionshandboken framgar exempelvis att s.k. onddiga
riksdagsbindningar bor undvikas, dvs. att riksdagen inte i onddan ska
behova ta stéllning i fragor som ligger inom regeringens kompetensomrade
och didrigenom binda regeringens handlande for framtiden, RF 8:18.'%
Vare sig direktivet implementeras via forordning eller lag, anses det att
beredningstvanget 1 RF 7:2 ska f6ljas och det sedvanliga forfarandet med
utredning och remissbehandling ska tillimpas. Till skillnad fran rent
nationella normgivningsidrenden har direktiv som framgatt ett i forvig
faststéllt slutdatum for nir de ska vara genomforda, vilket stiller hoga
krav pad den tidsmissiga planeringen.'*® De utredningssteg som ska tas
stillning till &r fragan om en utredning behover tillsdttas for att analysera
direktivets konsekvenser for den svenska rittsordningen, berdkning av tid
for remissforfarande och, vid normgivning via lag, skrivande av proposition,
berékning av tid for ett eventuellt horande av Lagradet samt en anpassning av
tiden for att verlimna propositionen till riksdagen. Aven behovet av ett visst
efterarbete behdver beaktas, sisom promulgationer av lagar, och eventuellt
utarbetande av forordningar och regleringsbreyv, etc.'?’

Den forsta fragan att ta stéllning till 4r saledes om en utredning ska
tillséttas, i form av en utredning eller kommitté, eller om utredningsarbetet
ska goras internt inom Regeringskansliet. I svensk lagstiftningstradition
har kommittévisendet en framtridande roll.”*® Aven vid genomfbrande av
direktiv genom lag har det varit vanligt att tillsdtta en sérskild kommitté eller
utredning. [ andra fall kan en utredning tas fram internt inom departementet.'*

Efter att utredningsarbetet har fardigstéllts och remissbehandlats,'** inleds sjélva
propositionsskrivandet. Liksom vid beredning av stindpunktspromemorior och

135 Se DS 1997:1 Propositionshandboken, avsnitt 1.2.2.

136 Se Bratberg, S. & C., Cecilia, Hur paverkas den svenska lagstiftningsprocessen av
Lissabonfordraget vid genomforande av EU-direktiv i svensk ratt?, ERT 2011, s. 728-745,
s. 736.

137 Se DS 1997:1 Propositionshandboken, avsnitt 2.2.Se dven Bratberg, S. & Cardner, C., Hur
péaverkas den svenska lagstiftningsprocessen av Lissabonfordraget vid genomforande av
EU-direktiv i svensk ritt?, ERT 2011, s. 728-745,s. 736.

138 Se Zetterberg, K., Det statliga kommittévisendet — en del av den svenska modellen, SvIT
2011 s. 753-763.Se vidare avsnitt 4.3.1-2.

139 Se vidare avsnitt 4.3.3.
140 Se DS 197:1 propositionshandboken, avsnitt 3.4.1.
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instruktioner i forhandlingsstadiet, ska drenden som berér flera departement
gemensamberedas. Stasrddsberedningen samt Finansdepartementets budgetav-
delning, grundlagsenheten pé Justitiedepartementet och Utrikesdepartementet
bor i de allra flesta fall fa tillfélle att yttra sig. Arbetstagarorganisationer ska
vidare informeras om viktigare fragor i bl.a. propositioner och lagradsremisser
om forhallandet mellan arbetsgivare och arbetstagare.'*! Nar propositionstexten
ar klar skickas den till 6vriga departement for synpunkter (delning). Om
Lagradets yttrande ska inhdmtas (RF 8:20-21) maste drendet forst foredras i
Lagradet. Propositionstexten foredras i form av en lagridsremiss. Aven detta
steg kan ta avsevird tid, vilket maste tas i beaktande vid planeringen.'*> Om
det ar fraga om politiskt kontroversiella &mnen tas kontakter med riksdagen
innan propositionen ldmnas, i syfte att sikerstélla att en tillricklig majoritet
finns for forslaget. I detta skede tas kontakterna via de politiska kanalerna,
mellan foretriddare for de olika partigrupperna. Om tillricklig majoritet inte
finns, 14ggs propositionen i allménhet inte fram, dven om det skulle vara fraga
om lagstiftning som avser genomforande av direktiv.!*

Efter att eventuella justeringar har gjorts kan regeringen fatta beslut.
Enligt RO 3:5 bor regeringen ldmna propositioner pd sddana tider att
en anhopning av arbete hos riksdagen om mdjligt undviks. Regeringen
samrdder med talmannen, som foreslar riksdagen att faststdlla datum nér
propositionerna senast ska ldmnas (RO 3:3). Det innebdr i praktiken att
regeringen bor undvika att ldgga propositioner under den tid riksdagen
arbetar med budgetpropositionen, vilken ska ldmnas den 20 september, strax
efter riksdagens Oppnande efter sommaruppehéllet. Propositioner som ska
handldggas fore riksdagens sommaruppehéll bor normalt liggas fram till
riksdagen fore den 20 mars, det sa kallade prop-stopp datumet.'*

141 Se Ibid, avsnitt 9.2.
142 Se Ibid, avsnitt 8.2.1
43 Under védren 2012 var flera lagstiftningsforslag avseende genomforande av direktiv
pa arbetsmarknadsomradet inplanerade, vilka inte lades fram. Exempelvis skulle
Europaparlamentets och radets direktiv 2008/104/EG av den 19 november 2008 om
arbetstagare som hyrs ut av bemanningsforetag har genomforts senast den 5 december 2011,
men nagon proposition i drendet lades inte fram fore propositionsstoppet den 20 mars 2012.
144 Tidpunkten nér en proposition berdknas vara fardig att ldggas fram till riksdagen anges i
en sa kallad propositionsforteckning, dir de 6verenskomna datumen anges. Se exempelvis
Statsradsberedningens skrivelse den 17 januari 2012 om planerade propositioner och
skrivelser ar 2012. Se vidare 3.5.3.
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3.4 Forvaltningsmyndigheternas funktioner
Forvaltningsmyndigheter spelar ofta en betydande roll vid férhandlingar
infor antagande av direktiv och genomfdrande av direktiv i Sverige. Aven
om denna undersokning i forsta hand inriktar sig pa direktiv som genomfors
genom lagstiftning och foljaktligen berér forhallanden hos regeringen,
Regeringskansliet och riksdagen, kan forvaltningens betydelse inte forbises.
Utredningen i denna del halls emellertid pa en mer Gversiktlig niva.

3.4.1 Den svenska forvaltningsmodellen i EU

Organisationen av den verkstéllande makten i Sverige skiljer sig fran de flesta
av EU:s medlemsstater, Finland undantaget. Medan ministerstyre dr den
vanligaste styrmodellen i 6vriga EU, bygger den svenska forvaltningsmodellen
pa en dualism, en uppdelning i en politisk och en verkstillande del. Dualismen
omfattar for det forsta en grundlagsreglering av forvaltningsmyndigheternas
sjdlvstindighet (RF 12:2) & ena sidan och ett forbud mot ministerstyre (RF
7:3 och 12:1) & den andra. Av RF 12:1 framgar att férvaltningsmyndigheterna
lyder under regeringen, vilket tolkas s att de har en lydnadsplikt i férhallande
till regeringen.'* Lydnadsforhallandet riktar sig dock till regeringen som
helhet och enskilda ministrar har inte ndgon sarskild beslutskompetens i
forhéllande till de myndigheter som sorterar under det egna departementet
(RF 7:3).6 Forvaltningsmyndigheterna ar vidare garanterade sjilvstandighet
vid beslutsfattande i drenden som innebdr myndighetsutovning gentemot
enskild eller tillimpning av lag (RF 12:2). Vare sig regeringen eller ndgon
annan far ldgga sig i hur forvaltningsmyndigheterna beslutar i dessa fall.

Darutover préaglas den svenska forvaltningen av en organisatorisk dualism,
dir forvaltningsmyndigheterna ar skilda frin regeringen. Forvaltningen
ar saledes organiserad i ett relativt litet Regeringskansli & ena sidan och
stora, resursstarka forvaltningsmyndigheter, & den andra. En stor del av
sakkunskapen inom sektorsomradena ligger pa forvaltningsnivdn snarare
dn inom Regeringskansliet. Forvaltningsmyndigheterna har dértill tilldelats
en omfattande normgivningskompetens, genom delegering frén riksdag och
regering enligt reglerna i 8 kap RF. Inte minst senare &rtiondens bruk av

145 Se Bull, Thomas & Sterzel, Fredrik, Regeringsformen — en kommentar, SNS Forlag,
Stockholm, 2010, s.279.

146 Se SOU 2007:75 Att styra staten - regeringens styrning av sin forvaltning, s. 105 ff och
Reichel, J., Ansvarsutkriavande — svenska forvaltning i EU, Jure, Stockholm, 2010,s. 41 ff.

53



s.k. ramlagstiftning, d& ramarna for en viss sektor liggs fast i lag varefter
forvaltningsmyndigheterna fyller ut innehallet med foreskrifter, har medfort
en utveckling mot att férvaltningsmyndigheterna star for en allt storre del
av den svenska normgivningen.'¥’ Ytterligare en faktor som sedan 1980-talet
har péverkat forhdllandet mellan regering och forvaltning dr den sé kallade
mal- och resultatstyrningen.'*® Under senare ar har dock informell styrning
genom myndighetsdialoger fatt en storre betydelse.'* Sammantaget anses
forvaltningen ha en stark stéllning i den svenska samhéllsorganisationen.'>

Nar forvaltningsmyndigheter agerar inom EU é&r dock flera av de
grundldggande leden i den svenska forvaltningsmodellen satta ur spel. Sdsom
angetts ovan (avsnitt 3.3.1) anses EU-drenden inte utgdra regeringsirenden
i den mening som avses i RF 7:3, vilket innebér att kravet pd kollektivt
beslutsfattande inte &r tillimpligt. Ansvaret att utarbeta Sveriges standpunkt
infor berednings- och forhandlingsarbetet inom EU, liksom instruktioner till
dem som foretrader Sverige, kan laggas pa respektive departement. Eftersom
forvaltningsmyndigheternas deltagande i arbetet normalt inte heller kan anses
falla inom myndigheternas skyddade omrade enligt RF 12:2 — arbetet innebér
inte att forvaltningsmyndigheten sjélv ska fatta beslut i enskilda drenden —
utgor detta ett omrade som faller utanfor de begransningar som i 6vrigt géller
for ministerstyre.'!

3.4.2 Forvaltningsmyndigheternas roll i forhandlingsfasen

Forvaltningsmyndigheternas stillning i den svenska forvaltningsorganisa-
tionen &terspeglas i hur Sverige representeras inom EU, pé sa sétt att uppgiften i
relativt stor omfattning har fallit pa tjanstemén fran forvaltningsmyndigheter.
Detta foljer av att EU-arbetet i stor utstrickning omfattar sddana fragor som

Sebl.a. Stjernquist, N., Regerar regeringen 6ver de centrala ambetsverken?, Statsvetenskaplig

tidskrift, 1984, s. 211-226, s. 212 och Sterzel, F., Forfattning i utveckling: konstitutionella

studier, lustus, Uppsala, 1998, s. 59, f och 89 ff.

Se SOU 1997:57 I medborgarnas tjdnst: en samlad forvaltningspolitik for staten, s. 75 ff.

149 Se SOU 2007:75 Styrutredningen, s. 243 och prop. 2009/10:175 Offentlig forvaltning for
demokrati, delaktighet och tillvaxt, s. 101 ff.

150 Se Algotsson, K.-G., Sveriges forfattning efter EU-anslutningen, SNS, Stockholm, 2000, s.
296.

151 Se SOU 2004:23 Fran verksforordning till myndighetsférordning, avsnitt 18, SOU 2008:118

Styra och stdlla - forslag till en effektivare statsforvaltning, avsnitt 2.3 och Reichel, J.,

Ansvarsutkriavande — svensk forvaltning i EU, Jure, Stockholm, 2010s. 75 f.
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innan medlemskapet ldg under forvaltningsmyndigheternas ansvar, samt att
en stor del av EU:s sekundarlagstiftning avser fragor som fore EU-intradet
lag under forvaltningsmyndigheternas delegerade normgivningskompetens.
Algotsson har uttryckt det sa att EU-intrddet har inneburit att svensk
inrikespolitik har “utrikespolitiserats”.!>

Regeringen kan enligt RF uppdra &t forvaltningsmyndighet att agera &
Sveriges véagnar, om uppgiften inte kraver riksdagens eller Utrikesndmndens
medverkan (RF 10:2). Att forvaltningen ska vara regeringen behjilplig i
forhandlingsarbete foreskrivs i myndighetsforordningen, dér det i 7 § anges
att:'s3

”Myndigheten ska ge regeringen stod vid Sveriges deltagande i
verksamheten inom Europeiska unionen och i annat internationellt
samarbete, stilla den personal till forfogande for deltagandet som
regeringen begir och fortlopande halla regeringen informerad om
forhallanden av betydelse for samarbetet.”

154 som

Ytterligare bestimmelser finns 1 den s.k. EU-forordningen,
huvudsakligen reglerar fragor om genomforande av direktiv, vilket diskuteras

nedan (3.4.3).

Niér tjinstemén fran forvaltningsmyndigheterna foretrdder Sverige represen-
terar de saledes regeringen. De ar skyldiga att folja regeringens instruktioner
for hur férhandlingarna ska bedrivas, liksom att aterrapportera i efterhand.'*
I de fall en forvaltningsmyndighet foretrader Sverige i EU kravs foljaktligen
att myndigheten och departementet har en nédra kontakt om hur forhandlingen
ska bedrivas. Ménga centrala férvaltningsmyndigheter arbetar i dag mycket
ndra sina systermyndigheter i andra medlemsstater, liksom med fristdende

152 Se Algotsson, K.-G., Sveriges forfattning efter EU-anslutningen, SNS, Stockholm, 2000,
s. 270. Se dven Reichel, J., Ansvarsutkrdvande — svensk forvaltning i EU, Jure, Stockholm,
2010, s 73.

153 SFS 2007:515.

134 Foérordningen (1994:2035) om vissa skyldigheter for myndigheter vid ett medlemskap i
Europeiska unionen.

155 Se Stadsradsberedningens cirkuldr 3 Riktlinjer for framtagande och beredning i

Regeringskansliet av svenska standpunkter i EU-fragor m.m., och Statsrddsberedningen

cirkuldr 5 Riktlinjer for handldggning av fragor som ror EG:s genomférandekommittéer.
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EU-myndigheter och kommissionen. Till f6ljd hédrav dr myndigheterna
ofta mer insatta i hur EU-arbetet fortloper, vilka fragor som kan forvintas
komma upp pa dagordningen etc., n vad regeringen och Regeringskansliet
ir. Aven om rutinerna mellan departementen varierar, ir det vanligt att det &r
forvaltningsmyndigheten som skriver ett utkast till instruktion,'* vilket sedan
blir foremal fér gemensamberedning inom Regeringskansliet. Inte séllan har
saledes forvaltningsmyndigheterna ett stort inflytande ver formuleringarna i
instruktionen och inom vissa omraden dr det vanligt att de av myndigheterna
foreslagna instruktionerna antas utan dndringar.'s’

Mot denna bakgrund har flera utredningar pekat pd vikten av ett néra
samarbete mellan Regeringskansliet och forvaltningsmyndigheterna i EU-
arbetet.”® I den forvaltningspolitiska proposition som presenterades ar 2010
understrok regeringen vikten av en tydlig samordning och ett néra samarbete
mellan regeringen och statsforvaltningen pa detta omrade.'

”Néra samarbete om genomforande och tillimpning av EU-réttsakter
inom statsforvaltningen ar av storsta betydelse for att Sverige ska
kunna uppfylla sina forpliktelser som EU-medlem. Regeringskansliet
har ett sdrskilt ansvar for att rittsakter genomfors i rétt tid och pa
ett korrekt sétt. De delar av statsforvaltningen som tillimpar EU-
lagstiftningen har ett ansvar att sdkerstilla att detta gors pa ett korrekt
och réttssdkert sétt.”

Utredningar har visat att tjinstemédn fran de nationella forvaltningarna
tillbringar en avsevird tid i dessa olika kommittéer, arbetsgrupper och

156 Se vad giller myndigheter under Miljédepartementet, Miljédepartementets riktlinjer for
arbetet i EU:s och internationella arbetsgrupper inom miljéomradet, M/I 2005-02-04.

157 Se Reichel, J., Ansvarsutkravande — svensk forvaltning i EU, Jure, Stockholm, 2010 s. 74.

158 Se Statskontorets rapport 2000:20 Fem ar i EU - en utvdrdering av statsforvaltningens
medverkan i EU-samarbetet, s. 13 f, liksom delrapporten Statskontoret 2000:20C
Genomforandekommittéer: svenska myndigheters och departements ansvar for
antagande av gemenskapslagstiftning, s. 52 f, SOU 2004:23 Fran verksforordning till
myndighetsforordning , s. 204 f, SOU 2007:10 Ansvarskommitténs slutbeténkande: Hallbar
samhéllsorganisation med utvecklingskraft, s. 245 och SOU 2008:22 Ett stabsstdd i tiden, s
66.Se dven KU:s betankande 2009/10:KU10 Granskning av statsradens tjdnsteutovning och
regeringsdrendenas handldggning, s. 105.

159 Se prop. 2009/10:175 Offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet och tillvéxt., s. 51 ff.
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nitverk.!® Denna utveckling paverkar onekligen forhallandet mellan de
nationella statsorganen, i forsta hand mellan regeringen/Regeringskansliet
och forvaltningsmyndigheterna. Av de utredningar som genomforts i Sverige
framgar att den nuvarande ordningen i stort ansetts fungera tillfredstallande,
dven om vissa svaga punkter har identifierats, sdsom att riktlinjer och rutiner
for fordelning av arbetet mellan departement och myndighet kan vara oklara
och de dartill skiljer sig at mellan olika departement, vilket kan leda till
att processerna kan bli personberoende.'®! Denna bild har bekréftats av de
intervjuer som gjorts inom ramen for detta projekt.

3.4.3 Forvaltningsmyndigheternas roll i genomforandefasen
Den storsta delen av direktiven genomfors genom myndighetsforeskrifter,
men sdsom ndmndes inledningsvis, synes ndgon offentlig statistik inte
finnas. I doktrinen har uppgetts att det ror sig om 75 procent av direktiven.!'s
Forvaltningsmyndigheter har inte ndgon egen normgivningskompetens
enligt RE, utan det forutsitts att kompetens delegeras fran riksdag och/eller
regeringen. Regeringen &r sdledes ytterst ansvarig for den regelgivning
som sker hos myndigheterna.'®® Lagradet har uttalat att forfarandet med att
direktiv genomfors enbart genom myndighetsforeskrifter endast bor anvéndas

160 Se Egeberg, M., Schaefer, G. F & Trondal, J., EU Committee Governance between
Intergovernmental and Union Administration Egeberg, M. (red), Multilevel Union
Administration: the Transformation of Executive Politics in Europe, Palgrave Macmillan,
Basingstoke, 2006. s. 71, ddr det framgér att en tredjedel av de tjinstemdn som ingatt i
undersokningen tillbringade 50 procent eller mer av sin arbetstid pa dessa fragor. Tjansteméan
fran sma medlemsstater tenderade att 14gg ner mer tid, s. 83. Se for svenska forhallanden,
SOU 2008:118 Styra och stilla forslag till en effektivare statsforvaltning, bilaga 5, s. 126,
Jakobsson, B. & Sundstrém, G., Fran hemvivd till invivd. Europeiseringen av svensk
forvaltning och politik, Liber AB, Malmg, 2006 s. 61 ff och Reichel, J., Ansvarsutkrdvande
— svensk forvaltning i EU, Jure, Stockholm, 2010 s. 71 f.

1ol Se Larue, T., Unionens ministrar och departement: regeringen och ministerradet, Blomgren,
M. & Bergman, T. (red), EU och Sverige: ett sammanlinkat statsskick, Liber, Stockholm,
2005, s. 120, Tallberg, J., Aylott, N., Bergstrom, C. E, Casula Vifell, A & Palme, J.,
Demokratiradets rapport 2010. Europeiseringen av Sverige, SNS Forlag, Stockholm, 2010,
s. 60 ff, SOU 2008:118 Styra och stilla - forslag till en effektivare statsforvaltning, bilaga
5, s. 166. Se vidare Vifell, A. Enklaver i staten: internationalisering, demokrati och den
svenska statsforvaltningen, Statsvetenskapliga institutionen, Stockholms universitet, 2006.

122 Se Mattson, D., Implementering av europaritten i Sverige - néagra reflektioner om
utvecklingen, ERT 2009, s. 417-426, s. 418. Se dven SOU 2008:18 Styra och stilla, bilaga
5,s. 175.

163 Se bl.a. KU:s betdnkande 2009/10:KU10 Granskning av statsrddens tjdnsteutovning och
regeringsdrendenas handldggning, s. 80 och 104.
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undantagsvis, eftersom bade riksdagen och Lagrédet dirmed ldimnas utanfor
normgivningsprocessen.'® Det forekommer i dessa fall att riksdagsutskott
finner anledning att fora en dialog direkt med forvaltningsmyndigheterna, i
syfte att informera sig om utvecklingen.!®

Nér forvaltningsmyndigheter sjédlva genomfor direktiv, kan arbetet i praktiken
utforas relativt sjilvstindigt fran riksdag och regering. De problem som
eventuellt uppkommer tas upp i den ordinarie myndighetsdialogen, dvs. pa
informell vdg. I utredningar som genomforts av Forvaltningskommittén
konstateras att ménga forvaltningsmyndigheter &r kritiska till hur
samordningen vid genomfdrande av direktiv ser ut, inte minst da det ar flera
departement inblandade.'®® Kommittén foreslar darfor att regeringen bor
utveckla arbetssitten tillsammans med myndigheterna och ta fram rutiner for
inforlivande- och tillimpningsarbetet.'¢’

3.5 Riksdagen

Riksdagen ér det svenska statsorgan som framst fatt se sin roll férdndrad genom
EU-medlemskapet. Det ar i forsta hand riksdagens normgivningskompetens
som har overlatits till EU. Till skillnad frdn den verkstillande makten
och domstolarna, har de nationella parlamenten inte lika utvecklade
kontaktkanaler med EU-organen.'*® Lange var de nationella parlamentens roll
i EU-samarbetet i forsta hand igangséittande. Det var parlamenten som en gang
beslutade att det egna landet skulle g& med i EU och 6verlét sedan nddvindig
beslutskompetens, i enlighet med sitt lands konstitutionella bestimmelser.'*’
Aven vid varje fordragsindring har det hittills krivts att samtliga nationella

14 Se utdrag ur protokoll vid sammantride 2008-02-13 om genomférande av det nya

maskindirektivet (2006/42/EG) m.m.

Se nedan avsnitt 3.5.2

166 Se SOU 2008:18 Styra och stilla, bilaga 5, 177 f. .

167 Se SOU 2008:18 Styra och stilla, s. 104 f.

168 Se Reichel, J., Ansvarsutkridvande — svensk forvaltning i EU, Jure, Stockholm, 2010, s. 113 ff.

19 Se Warnling-Nerep, W., Lagerqvist Veloz Roca, A. & Reichel, J., Statsrittens grunder, 4
uppl., Norstedts juridik, Stockholm, 2011, s. 258.Se dven Tallberg, J., Aylott, N., Bergstrom,
C. F, Casula Vifell, A & Palme, J., Demokratiridets rapport 2010. Europeiseringen av
Sverige, SNS Forlag, Stockholm, 2010, s. 32 ff.
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parlament godkdnner det nya fordraget,'” liksom vid antagande av nya
medlemsstater.!”! Genom Lissabonfordraget har de nationella parlamenten
getts en tydligare roll i EU-samarbetet. I artikel 12 FEU rédknas sex punkter
upp dér de nationella parlamenten sdgs aktivt bidra till en vil fungerande
union. Uppgifterna kan sammanfattas i tre omrdden.'”” Forst, den redan
nimnda rétten att medverka i fordragsédndringar och vid antagande av nya
medlemsstater (punkt d och e). For det andra, att bli informerade av EU-
insitutionerna, fa lagstiftningsakter skickade till sig samt att se till att
subsidiaritetsprincipen foljs i EU:s lagstiftningsprocess (a och b).!”® For det
tredje deltar de i kontrollen av verksamheten pa omradet med frihet, sikerhet
och riéttvisa (punkt c). Darutover upplyses om att de nationella parlamenten
deltar i ett parlamentariskt samarbete mellan de nationella parlamenten och
Europaparlamentet (punkt f).'™

Regleringen syftar till att skapa en plattform for de nationella parlamentens
deltagande i EU. I avsnitt 3.5.1 anges hur denna utveckling har inverkat pa
arbetet inom den svenska riksdagen. Fokus for undersékningen ligger dock
pa riksdagens medverkan vid antagande och genomférande av direktiv.
Inledningsvis konstaterades att EU trots allt fler 6verstatliga drag likvil inte
lamnat sin folkréttsliga grund. I linje med de folkrittsliga traditionerna &r
parlamentens direkta inflytande 6ver EU-samarbetet fortfarande tdmligen
begrinsat, vilket innebér att parlamentens huvudsakliga vdg for inflytande
gér via den egna regeringen. I avsnitt 3.5.2 ska diskuteras hur riksdagen, mot
bakgrund av dess nya roll som aktér i EU vid sidan av regeringen, liksom

170 Se artikel 48 i tidigare EU-fordrag. Sedan Lissabonfordraget finns en mdjlighet att vid
mindre ingripande dndringar anvinda ett forenklat dndringsforfarande, dér de nationella
parlamenten enbart har en ritt att ldgga in ett veto inom sex manader, artikel 48.7 FEU.
vetoritt.Se vidare Bergstrom, C. F. & Hettne, J., Lissabonfoérdaget. En grundlag for EU?,
Norstedts juridik, Stockholm, 2010, s. 33 ff.

71 Artikel 49 FEU.

172 Se Hallstrom, P., Nationella parlaments roll i den Europeiska unionen, ERT 2011, s. 7-12, s.

8.

173 Forfarandet preciseras i ett protokoll om tillimpningen av subsidiaritets- och
proportionalitetsprinciperna, som fogats till fordraget.Se vidare Bergstrom, C. F,
Subsidiaritetsprovningen: Riksdagen hittar en ny roll i EU:s lagstiftningsprocess, ERT 2010,
s. 423-428.

Se vidare protokollet om de nationella parlamentens roll i Europeiska unionen, dven
det fogat till fordraget. Samarbetet sker inom ramen for COSAC,Se vidare, Reichel, J.,
Ansvarsutkriavande — svensk forvaltning i EU, Jure, Stockholm, 2010, s. 113.
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dess stéllning som Sveriges framsta lagstiftare, kan medverka i regeringens
arbete med direktiv.

3.5.1 Riksdagen som aktér i EU

Frén EU:s sida har ldnge funnits en uttalad vilja att involvera de nationella
parlamenten mer i det dagliga EU-arbetet. Ar 1989 inriittades ett samarbets-
organ for de nationella parlamenten och Europarlamentet, COSAC,'” som ar-
betar for att underldtta informationsutbytet och stirka de nationella parlamen-
tens roll i EU:s verksamhet. Fragan om de nationella parlamentens roll togs
ocksé upp pa flera regeringskonferenser under 1990-talet, varvid har betonats
viktenavattparlamentenblirmer delaktiga. [samband med Maastrichtfordraget
antogs en forklaring i fragan, dar regeringskonferensen uttalade att man fann
det viktigt att frimja ett storre engagemang av de nationella parlamentens
sida i EU:s verksamhet samt ett O6kat samarbete mellan de nationella
parlamenten och Europaparlamentet. I samband med Amsterdamsfordraget
antogs ar 1997 tva protokoll av intresse for de nationella parlamenten, ett
rorande subsidiaritetsprincipen och proportionalitetsprincipen, samt ett som
motsvarade ovan ndmnda forklaring om de nationella parlamentens roll i
Europeiska unionen.!” Kommissionen tog vidare ett initiativ ar 2006, det sa
kallade Barosso-initiativet, da det beslutades att kommissionen skulle sinda
nya lagforslag och samradsdokument direkt till de nationella parlamenten, som
dérigenom fick mojlighet att yttra sig 6ver dem till kommissionen.!”” Denna
utveckling togs med i protokollen i samband med Lissabonfordraget och den
ovan diskuterade artikel 12 FEU. Arbetet med att fordjupa samarbetet med
de nationella parlamenten fortsétter och i maj 2009 antog Europaparlamentet
en resolution i dmnet.!”® Europaparlamentet uttalar bl.a. ddr att man anser
att det bor utformas nya former for dialog mellan Europaparlamentet och
de nationella parlamenten fore och efter lagstiftningsarbetet, samt att det
vore lampligt att erbjuda de nationella parlamenten stdd i deras granskning
av lagforslag innan forslagen behandlas av EU:s lagstiftande institutioner,

Forkortning av det franska namnet Conférence des organes specializes dans les affaires
communautaires.

176 Se Reichel, J., Ansvarsutkrdvande — svensk forvaltning i EU, Jure, Stockholm, 2010, 114 f.
177 Se meddelande fran kommissionen till Europeiska rédet. En agenda for EU-medborgarna -
EU skall visa resultat KOM (2006)211, s. 9.

Se Europaparlamentets resolution av den 7 maj 2009 om utvecklingen av forbindelserna
mellan Europaparlamentet och de nationella parlamenten enligt Lissabonfordraget,
P6_TA(2009)0388.
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och i den faktiska granskningen av deras regeringars arbete inom ramen for
rédet.'”

Denna utveckling har stillt krav pa den svenska riksdagen att utveckla sin
organisation for att vara béttre anpassad till EU-arbetet, och dess hybrida
karaktir. Hegeland har pekat pa att riksdagens svaga stillning inom den
traditionella utrikespolitiken aterspeglas i hur arbetet i riksdagen ir organiserat.
Parlamentarismen for inrikesfragor kdnnetecknas av att arbetet i riksdagen
och i regeringen dr organiserat efter olika politikomraden, dar indelningen
av riksdagens utskott och Regeringskansliets departement dverensstimmer
i stora drag. Inom inrikespolitik bereder riksdagen sjélv regeringens forslag,
innan den tar slutlig stillning till dem. Inom den egentliga utrikespolitiken &r
huvudregeln i stéllet att regeringen samrader med riksdagen bakom stingda
dorrar vid dverldggningar i Utrikesndmnden.'®® Riksdagens arbete med EU-
frégor har utvecklats i flera steg sedan Sveriges intrdde ar 1995 och intar nu
ett slags mellanlage mellan utrikes- och inrikespolitik.

Ett steg togs efter riksdagsvalet ar 2002 da ett nytt forsta stycke infordes
i nuvarande RF 10:11, varigenom regeringens skyldighet att informera och
samrdada med riksdagen i EU-fragor gavs ett eget grundlagsskydd, vid sidan
av den Ovriga utrikespolitiken. Genom grundlagsrevisionen 2010 lyftes
regleringen dver i ett eget lagrum, RF 10:10. Frén borjan, under de forsta aren
av EU-medlemskapet, var det i forsta hand EU-ndmnden som var riksdagens
forum for EU-frdgor. EU-ndmnden ar liksom utrikesndmnden ett organ for
samrad mellan riksdagen och regeringen, dir regeringen ska redogdra for
sina forehavanden pa den internationella arenan. Ju mer omfattande EU-
arbetet har blivit, desto viktigare har det ansetts vara att dven fackutskotten
involveras i EU-arbetet.

Ar 2007 genomférdes ytterligare en reform, som syftade till att forligga
tyngdpunkten av riksdagens EU-arbete till utskotten, i synnerhet det 16pande
arbetet.'®! Av RO 10:4 framgér darfor att utskotten ska f6lja arbetet i EU inom
sina dmnesomraden, samt att regeringen ska overldgga med utskotten i de

17 Se punkt 1 och 3 i resolutionen.
180 Se Hegeland, H., Nationell EU-parlamentarism: riksdagens arbete med EU-fragorna,

Santérus Academic Press Sweden, Stockholm, 2006, s. 13.
181 Se betdnkande 2005/06:KU21, Riksdagen i en ny tid.
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EU-fragor som utskotten bestimmer, om minst fem ledaméter i utskotten
begir det. Utskotten ska vidare bereda drenden da olika samradsdokument
har overlamnats fran EU i enlighet med Barosso-initiativet (t.ex. s.k.
gronbocker och vitbocker), liksom drenden om subsidiaritetsgranskning av
EU:s lagstiftningsakter (RO 10:5-6). Fortfarande &r det dock EU-ndmnden
som regeringens ska samrdda med om hur forhandlingar ska foras infor
besluten som fattas i rddet och Europeiska radet (RO 10:10 och avsnitt 3.5.2).
Vidare har riksdagen sedan ar 2005 en tjdnsteman som é&r fast stationerad i
Bryssel, med kontor i Europaparlamentets lokaler.'®

3.5.2 Riksdagens roll i forhandlingsfasen

Den svenska parlamentariskt grundade lagstiftningsprocessen kdnnetecknas
som bekant av att riksdagen antar lag pa grundval av en proposition frén
regeringen.'®® Nir regeringen bereder normgivningsirenden som syftar till
— pa ett eller annat sétt — att leda till lagstiftning, finns darfor skil att beakta
majoritetsforhallanden i riksdagen. Det &r i grunden samma utgédngspunkt
oavsett om regeringen bereder en nationellt initierad lagstiftning, eller om
regeringen deltar i forhandlingar inom EU som leder till antagandet av
bindande rittsakter, forordningar eller direktiv. Den demokratiska legitimiteten
i EU bygger pa att medlemsstaternas representant i radet star under kontroll
av sitt nationella parlament pd hemmaplan, ndgot som numera uttryckligen
framgar i artikel 10.2 FEU. En mérkbar skillnad ligger dock i det att i det
senare fallet uppkommer den avgérande bindningen genom beslutet i EU och
inte genom ett beslut i riksdagen. Inom det omrade dér riksdagen Gverlatit
beslutandekompetens till EU enligt RF 10:6, och regeringen fortrader Sverige
enligt RF 10:1, har det i praktiken forekommit en icke obetydlig forskjutning
av makt och inflytande fran riksdag till regering.'3

Olika enheter inom riksdagen kommer i kontakt med ett forslag till nya EU-
lagstiftningsakter i olika skeden. Som redovisats ovan vénder sig regeringen
till olika organ i riksdagen vid olika stadier av processen. Riksdagens forsta
kontakt med ett initiativ till ny EU-lagstiftning kan dock komma redan innan

182 Se Riksdagens arbete med EU-fragor — Rapport frain EUMOT-utredningen, 2010/11:URF2,
s. 42.

185 RF 4:4 och RO 3:1.

184 Se for en diskussion i frigan Abrahamsson, O., EU-medlemskapets inverkan pé relationen

riksdag - regering, ERT 2009 s. 434 — 444.
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dess, genom att kommissionen oversédnder gron- och vitbdcker och andra EU-
dokument. Samtliga gron- och vitbocker, liksom de Gvriga dokument som
talmannen beslutat om, bordldggs i kammaren och hénvisas dérefter till berort
utskott (RO 10:5). Regeringen ska enligt RO 10:3 informera riksdagen om sin
syn pd de dokument som regeringen bedémer som betydelsefulla. Utskotten
kan édven sjilva inhdmta upplysningar frin regeringen och andra myndigheter
(RO 10:5 och 4:11). Utskotten bestimmer sjélva hur noggrann behandlingen
av EU-dokumenten ska vara. Utskottens behandling av drendet redovisas
i ett utlitande, ett granskningsutldtande,'® som anméls och bordlaggs i
kammaren, varvid en debatt kan héllas. Arendet avslutas med att kammaren
fattar beslut om att utlatandet laggs till handlingarna (RO 10:5 och de déri
angivna hinvisningarna). Efter beslut i kammaren skickar kammarkansliet
utldtandet till EU-samordningen i Regeringskansliet och antecknar beslutet
i IPEX.!% Kammarkansliet sdnder ocksa utlatandena i riksdagsdirektorens
namn direkt till kommissionens generalsekretariat for kinnedom tillsammans
med en sammanfattning pa engelska.'®’

Nésta tillfalle for riksdagen att komma i kontakt med den blivande EU-
rattsakten dr ndr det har formulerats ett utkast till ny lagstiftningsakt,
dé riksdagen ska utfora den subsidiaritetsprovning som infordes genom
Lissabonfordraget. Arendena fordelas till utskotten pa motsvarande sitt som
vid ovan beskrivna hantering av gron- och vitbocker, etc. (RO 10:6 2 st).
Aven vad giller dessa drenden ska regeringen informera det utskott till vilket
drendet hanforts om sin uppfattning i subsidiaritetsfragan (RO 10:6 3 st). Om
utskottet anser att utkastet strider mot subsidiaritetsprincipen ska utskottet
avge ett utlatande, ett provningsutidtande,'® till kammaren med forslag om
att riksdagen ska avge ett motiverat yttrande till Europaparlamentets, radets
och kommissionens ordférande. Samma géller om minst fem ledaméter av
utskottet begér det. I annat fall ska utskottet anméla genom protokollsutdrag

18 Se KU2011/12:KUS5 Forbindelserna mellan Europeiska kommissionen och de nationella
parlamenten, s. 11.

186 Se Riksdagens arbete med EU-fragor - Rapport frin EUMOT-utredningen, 2010/11:URF2,
s. 17. IPEX stér for Interparliamentary EU information exchange och &r en plattform for
omsesidigt utbyte av information mellan de nationella parlamenten och Europaparlamentet
om fragor som ror EU.Se vidare www.ipex.eu.

187 Se Ibid, s. 18.

188 Se utlatande KU2011/12:KU5 Forbindelserna mellan Europeiska kommissionen och de
nationella parlamenten, s. 11.
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till kammaren att utkastet inte strider mot subsidiaritetsprincipen (RO 10:6
4 st).

I den svenska riksdagens tolkning av sitt uppdrag i subsidiaritetsprovningen,
har en betydelsefull distinktion gjorts i forhallande till de ovanndmnda
granskningsutlatandena om vit- och gronbocker, etc. 1 friga om
granskningsutlatanden syftar riksdagens behandling av EU-dokumenten till
att redan i ett tidigt skede av EU:s beslutsprocess skapa debatt kring och
forankra EU-fragor i riksdagen. Det innebdr att riksdagen &ven tar stillning i
sak till de frdgor som berors i EU-dokumenten. Detta har inte ansetts medfora
att riksdagen i ndgon rittslig mening binder vare sig regeringen eller riksdagen
sjdlv vid en viss standpunkt. Det dr i stéllet friga om preliminéra synpunkter
av konstitutionellt oférbindande karaktar.!® Niar det giller riksdagens
subsidiaritetsprovning, a4 andra sidan, provar riksdagen kommissionens
utkast till ny lagstiftning, dvs. da lagstiftningsprocessen har ldmnat det tidiga,
preliminéra stadiet. KU har hérvid understrukit att provningen enbart skulle
handla om att faststélla pa vilken niva, unionsniva eller nagon nationell niva,
den foreslagna atgérden ska ske, inte huruvida den foreslagna dtgérden ska
foretas eller inte.!*

Nér sedan det egentliga forhandlingsarbetet har inletts, far riksdagen i forsta
hand information fran regeringen om hur forhandlingarna fortskrider. Detta
sker dels genom att regeringen enligt RO 10:4 ska overildgga med fackutskotten
i de fragor rorande arbetet 1 EU som utskotten bestimmer, dels genom att
regeringen enligt RO 10:2 (som egentligen enbart utgdér en erinran om RF
10:6) ska fortlopande informera om vad som sker inom EU-samarbetet. 1
det forstnimnda fallet foretrdds regeringen i allménhet av statsrdden, men
dven statssekreterare och andra tjinstemén inom Regeringskansliet kan
forekomma.'' Vid overldggningar far utskotten tillfille att framféra sina
synpunkter pa hur regeringen bor agera. Det ar utskotten som sjédlva rader
Over drendena och dess beredning genom att besluta om, nér och i vilken
utstrackning 6verldggning ska begéras. I praktiken kommer initiativen till
overldggningar dven ofta frdn Regeringskansliet, dir olika departement synes

189 Se betankande 2005/06:KU21 Riksdagen i en ny tid, s. 20 ff.
190 Se betidnkande 2009/10:KU2 Tillimpningen av Lissabonfordraget i riksdagen, s. 13.

1 Se Riksdagens arbete med EU-fragor — Rapport frain EUMOT-utredningen, 2010/11:URF2,
s. 13 f.
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ha olika strategier.'”> Aven EU-nimnden kan sjilv pdkalla 6verliggningar
med regeringen om det foreligger sérskilda skél, motsvarande de som
fackutskotten héller (RO 10:10 2 st). Vid informationstillfallena foretrads
regeringen i storre utstrackning av tjinstemén fran Regeringskansliet, framst
statssekreterare.'

EU-ndmndens huvudsakliga uppgift ar att samrdda med regeringen om
forhandlingsstrategiska overvdganden infor beslut i rddet och Europeiska
rddet (RO 10:10 1 och 3 st). Detta innebdr att regeringen vénder sig
till fackutskotten for att overligga om sakinnehéllet i EU:s forslag till
lagstiftningsakter, medan det formella samriddet om regeringens position
infor beslut i1 radet sker i EU-ndimnden. Det formella samradet betecknas
inte sdllan som att EU-ndmnden ger regeringen ett forhandlingsmandat
infor de fortsatta forhandlingarna i radet.'** EU-ndmndens tillstyrkande av
regeringens forhandlingsstrategi dr dock inte ndgot rittsligt tvingande villkor
for att regeringen ska kunna fortskrida med forhandlingarna, utan det ar just
ett samrad for att inhdmta riksdagens uppfattning. En jimforelse kan goras
med den egentliga utrikespolitiken, dér regeringen maste inhdmta riksdagens
godkdnnande innan internationella avtal ingds som forutsitter att lag dndras,
upphévs eller ny lag stiftas, eller i dvrigt géller ett amne som riksdagen ska
besluta om, eller annars &r av storre vikt, RF 10:3. Vad géller EU har riksdagen
fattat detta beslut i samband med att man godkénde fordragen. Harefter ar
det EU som fattar besluten och Sverige deltar i EU:s beslutsprocess genom
regeringen. Regeringen utdvar séledes sitt deltagande i EU:s beslutande organ
under konstitutionellt ansvar. I praxis har detta ansetts innebéra att det inte
racker med att regeringen i negativa termer underléter att gora ndgot som star
i strid med EU-ndmndens synpunkter utan det i stéillet krdvs att regeringen
positivt agerar i enlighet med ndmndens rad och stdndpunkter.'®> Regeringen
kan sdledes sdgas vara politisk bunden att f6lja EU-ndmndens synpunkter,
dven om detta inte utgdr en réttslig forutsittning for regeringen att agera.

192 Se Ibid, s. 14 och 36.
193 Se Ibid, s. 15 f.

19 Se till exempel Riksdagens arbete med EU-fragor — Rapport frin EUMOT-utredningen,
2010/11:URF2, s. 31 och 54.

195 Se Riksdagsstyrelsen forslag (fors. 2000/01:RS1), vilket savil KU som riksdagen stillde sig
bakom, (2000/01:KU23, rskr. 2000/01:273-276).
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Ordningen med skilda organ for regeringen att samrdda med under
forhandling och infor beslut kan forefalla opraktisk. Férdelen kan anses vara
att fackutskotten, som besitter sakkunskapen pa omradet och &r insatta i hur
omradet fungerar i Sverige, involveras pa ett tidigt stadium och kan darmed
komma med synpunkter pa forhandlingsarbetet nir fragorna fortfarande
ar oppna och mgjliga att paverka. Samtidigt kan EU-ndmnden fortsitta
att ta ett mer samlat grepp om Sveriges EU-politik i stort. Kontinuiteten 1
riksdagsarbetet forstarks av att det i EU-ndmnden sitter ledaméter fran
fackutskotten och i de flesta fall har riksdagen samma uppfattning i utskotten
som i EU-ndgmnden. I de fall ndgon foérandring har skett, till foljd av utveckling
av forhandlingsliget eller av annat skél, fir det 16sas genom forhandlingar
mellan statsrdd och foretrddare for nimnden.

I praktiken har det dock visat sig vara svart att halla isér dessa tva former av
kontakter, varfor uppdelningen har medfort ett inte obetydligt dubbelarbete
savil inom riksdagen som for regeringsforetridarna.'*® Arbetet att utveckla
riksdagens arbete med EU-frigorna har fortsatt och i december 2010
presenterades EUMOT-utredningen nya forslag till fordndrade arbetsformer.
Utredningen lade fram tre modeller for hur EU-arbetet skulle fordelas bland
riksdagsorganen, tvd dar EU-ndmnden helt avskaffades och en diar ndmnden
fanns kvar om 4n i mer begrinsad form.'”” Andringar i enlighet med nigon av
de tre modellerna &r dock inte ldngre aktuella. En uppf6ljning av utredningen
presenterades i juni 2012, dir enskilda forslag fran utredningen har beretts
vidare.'*®

Vid sidan av att inhdmta information fran regeringen har riksdagen i
dag allt fler direkta kontakter med EU:s organ. Utdver att delta i en
dialog med kommissionen, att avge utlitanden 6ver EU-dokument och
granska forslag till rittsakter utifran subsidiaritetsprincipen, har utskotten
egna konstakter med foretrddare for kommissionen. Vid intervjuer med
tjiinstemdn vid riksdagskanslier framkom att utskotten ibland bjuder in
foretrddare frdn kommissionen att komma och redogdra for utvecklingen

1% Se Riksdagens arbete med EU-fragor — Rapport frain EUMOT-utredningen, 2010/11:URF2,
s. 54.

197 Se Ibid, s. 56 ff. och vidare avsnitt 4.4.2.

198 Se Hegeland, H. Uppféljning EUMOT - vissa EU-fragor, Riksdagsforvaltning, Dnr 039-
2442-2011/12, 2012.
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inom utskottens politikomraden. For det fall att direktiv genomférs genom
forvaltningsforeskrifter, da riksdagens mojlighet till insyn och deltagande
ar betydligt sdmre (se ovan 3.4.3), forekommer dven att utskotten haller
direktkontakt med ansvarig forvaltningsmyndighet.'*

3.5.3 Riksdagens roll i genomférandefasen

Nar ett direktiv vél dr beslutat pA EU-niva ska det genomforas i Sverige. Som
framhallits ovan (avsnitt 3.4.2) skiljer sig denna normgivningsprocess inte
mirkbart fran nationellt initierade processer. Riksdagens roll ar saledes att
reagera pa den proposition som lamnas av regeringen (RO 3:1). Propositionen
anmdls i kammaren efter det att den har gjorts tillgdnglig for ledamoterna i
tryckt form (RO 3:1:1). Anmélan inleder ocksa den 15 dagar l4nga tid da
ledaméterna kan ldmna foljdmotioner i anledning av propositionen. Riksdagen
kan besluta om kortare motionstid, om det finns synnerliga skél (RO 3:11).
Efter bordldggning en géng i kammaren hinvisas propositionen till ett utskott
for beredning, enligt det s.k. beredningstvanget. Kammaren kan dven besluta
om omedelbar hdnvisning (RF 4:5 och RO 4:1). Utskotten ska gora sin egen
bedomning av regeringens forslag. De kan hdmta in information frén andra
utskott (RO 4:8) eller begéra in upplysningar eller yttranden fran myndigheter
(RO 4:11), tex. fran Lagrddet om regeringen inte gjort det. Har har EU-
drenden getts en sdrskild stdllning; dels dr dven regeringen, till skillnad fran
vad som géller vid nationella fragor, skyldig att ldmna upplysningar (jamfor
ovan 3.5.2), dels har utskotten ritt att inhdmta upplysningar géllande EU-
arbetet utan att det krdvs ett samband med behandlingen av ett drende.?*

En minoritet av utskottsledamoterna kan begéra att information inhdmtas
fran utskott eller myndigheter, 2 st i resp. lagrum, men i bada fallen kan
en majoritet avsla begédran, om avsevirda men skulle uppsta. Utskotten kan
dven hélla informationsmoéten (hearings) infér oppna dorrar (RO 4:13).
Enligt RO 4:9 réder vidare ett behandlingstvang, utskotten &r skyldiga att
avge ett betdnkande till kammaren i samtliga drenden som hénvisats dit, som
inte aterkallats. Ytterligare ett minoritetsskydd finns i RO 4:10, enligt vilken
en tredjedel av kammaren kan besluta att aterforvisa ett drende till utskottet
for ytterligare beredning, eller hinvisa det till ett annat utskott. Innan beslut
fattas i kammaren ska betidnkandet som huvudregel bordlidggas tva ginger i

199 Intervju med kanslichef for riksdagsutskott den 20 juni 2011.
20 De flesta oklarheter bor dock vara utredda vid det hér laget, se vidare avsnitt 4.4.2.
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kammaren, innan beslut tas. Talmannen och utskottsordféranden kan dock
foresla riksdagen att besluta om att det ricker med en bordldggning (RO 5:1).
Efter 6verldggning i kammaren &r drendet klart for avgérande (RO 5:3-4).

Aven om riksdagen, genom berdrda fackutskott och EU-nimnden, har varit
involverade i EU:s lagstiftningsprocess fran gron- och vitboksstadiet till
samrad infor beslut i radet, finns séledes inte nigra lattnader i riksdagens
beredning av lagstiftningsdrendet i den svenska delen av genomforandet.
Som huvudregel finns inte heller nagra lattnader i det krav pa regeringen som
uppstills i RO 3:3, att riksdagen ska faststdlla nédr propositioner ska ldmnas
for att kunna behandlas under det padgéende riksmotet. Regeringen ska ldmna
propositioner péd sddana tider att en anhopning av arbete hos riksdagen kan
undvikas (RO 3.5). I RO 3:4 finns dock mojlighet att frangd den faststillda
tiden for ldmnandet av en proposition, om regeringen anser att det finns
synnerliga skil. I sddana fall ska tjinstemén i Regeringskansliet ta kontakt
med utskottskanslierna for att fa ett forhandsbesked att propositionen kan
behandlas under det pagdende riksmotet.?! Som framgétt av redogorelsen
ovan, finns dven vissa andra tidsbesparande atgdrder som kan vidtas.
Motionstiden kan forkortas, vilket ocksd forutsitter att synnerliga skél
foreligger. Propositioner kan hinvisas till utskott omedelbart utan féregaende
bordldggning, samt kammaren kan avgora ett drende efter enbart en
bordldggning av utskottets betdnkande, om det skulle behdvas. Vid intervjuer
med tjdnsteman vid utkottskanslierna framholls att dylika atgérder kan vidtas,
for det fall det ar frdga om en lagstiftningsatgérd i anledning av genomforande
av ett direktiv, i syfte att undvika att Sverige overtrader uppstillda tidsfrister
for genomforande. I dessa fall kan riksdagen &ven behandla en ordinarie
lagstiftningsproposition vid sidan av budgetpropositionen, ndgot som i dvrigt
undviks. Samtidigt podngterades att det mycket sédllan var behandlingen i
riksdagen somutgjortden enda orsakentill forseningar, utan dessakanide flesta
fall ssmmanhinga med bristfillig planering inom Regeringskansliet.?”> Fran
Regeringskansliets sida har dock framforts asikten att riksdagens fasta, och i
vart fall som huvudregel inflexibla, tider fér propositionsldmnande utgjorde
ett hinder i arbetet, tillsammans med riksdagens langa sommaruppehall.
Fragan diskuteras vidare i avsnitt 4.4.2.

201 Se DS 1997:1 Propositionshandboken, avsnitt 13.6
202 Intervju med tjanstemén vid riksdagsutskott den 20 juni 2011.
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4 Analys och forslag till forbattringar

Vid antagande av direktiv ligger den egentliga lagstiftningsmakten hos EU
och svenska statsorgan deltar i denna lagstiftningsprocess pa olika sétt. Som
konstaterats ovan dr den tydligaste skillnaden fran den sedvanliga nationella
lagstiftningsprocessen att det dr regeringen som deltar i det avgorande beslutet
och att riksdagens roll i forsta hand &r att samrada och ge instruktioner till
regeringen, som denna har att folja under konstitutionellt ansvar, samt att, i
forekommande fall, fatta beslut om genomférandelagstiftning.

En relevant frdga i sammanhanget &r i vilken man den svenska, nationella
lagstiftningsprocessen vid genomfoérande av ett EU-direktiv bor skilja sig
frén ett nationellt initierat projekt. Uttryckt annorlunda, bér det faktum att
det egentliga beslutet att binda Sverige vid skyldigheten att inféra vissa mer
eller mindre preciserade regler sker inom ramen for en annan rittsordning
fa konsekvenser for hur det efterfoljande lagstiftningsarendet ska skotas
i Sverige? Som framgatt ovan har den hittills gillande utgangspunkten
varit att direktiv ska genomftras inom ramen for den ordinarie svenska
lagstiftningsprocessen, utan nigra egentliga principiella skillnader. I detta
avsnitt diskuteras om detta fortfarande dr en rimlig utgangspunkt, eller om
behovet av en vél forankrad demokratisk process pa nationell niva snarare bor
tillgodoses genom andra prioriteringar.

4.1 Svenska ambitioner och verkligheter

Under senare ar har erkénnandet av EU-medlemskapet betydelse for det
svenska offentliga livet redovisats mer Oppet i offentliga sammanhang. Den
mest framtridande markeringen om EU-réttens vikt aterfinns i den senaste
grundlagsreformen ar 2011, da EU-medlemskapet fordes in i det forsta
kapitlet i RE, om statskickets grunder. I RF 1:10 anges numera att Sverige
dr medlem i EU. I sin forvaltningspolitiska proposition som presenterades &r
2010 och som antagits av riksdagen,>” uttalade regeringen att Sverige bor vara
en konstruktiv och drivande medlem i EU och arbeta for en europeisk union
som dr 6ppen och vil forankrad hos det svenska folket. 2 Vidare uttalades:?

203 Se Riksdagsskrivelse 2009/10:135 och Finansutskottet betdnkande 2009/10:FiU38 Offentlig
forvaltning for demokrati, delaktighet och tillvéxt.

204 Se prop. 2009/10:175 Offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet och tillvixt, s. 47.

205 Se prop. 2009/10:175 Offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet och tillvéxt, s. 48
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”For att Sverige ska f4 genomslag for sin politik i EU och for att bli &nnu
bittre pa att uppfylla skyldigheterna enligt medlemskapet och undvika
overtradelser av EU-rdtten, krdvs att den svenska forvaltningens
sammantagna EU-arbete sker pa ett strategiskt, samlat, tydligt, korrekt
och effektivt sétt. Detta géller savil i forslags- och forhandlingsfasen
som i genomforande- och tillimpningsfasen. Bittre insyn och 6ppenhet,
tydligare ansvarsfordelning, nya arbetssétt och béttre rutiner, tidiga
initiativ inom prioriterade omraden, ett utvecklat samarbete mellan
myndigheter, en 6kad involvering av berdrda intressenter samt satsningar
pa kompetensutveckling dr ndgra viktiga utvecklingsomraden.”

I denna ambition bor ligga att se till att den inre marknaden fungerar vél,
genom att direktiv implementeras korrekt och i tid, samt att den demokratiska
processen i Sverige fungerar vil vid savil forhandling som genomférande av
direktiven, sa att innehallet i den forda politiken &r vil forankrad i Sverige.
Det saknas siledes anledning att tro annat &n att det ligger i riksdagens
och regeringens intresse att vidta lampliga atgérder for att nd dithdn. I
propositionen nidmns inte samarbetet med riksdagen, vilket kan bero pa att
propositionen inriktade sig pa férvaltningen.

4.2 Behovet av att se pa riksdagens EU-arbete med
nya dgon

Riksdagens roll i EU-samarbetet &r en av de stora utmaningarna nér det géller
Sveriges konstitutionella utveckling efter EU-medlemskapet. Hittills har
utgangspunkten for riksdagens medverkan i EU varit att folja ett traditionellt
utrikespolitiskt monster, att agera genom att kontrollera regeringen, det organ
som representerar Sverige pa den internationella arenan. I ett utldtande den
15 december 2011 uttryckte KU foljande:?%

”Konstitutionsutskottet pAminner om att den politiska dialogen mellan
kommissionen och Sverige under de rddande svenska konstitutionella
forhéllandena sker genom regeringen som dr ansvarig infor riksdagen.
Det dr inom ramen for de befogenheter som géllande [EU-]fordrag
tilldelat riksdagen som den ges mojlighet att pa det sitt som foreskrivs
1 riksdagsordningen kommunicera direkt med bl.a. kommissionen vad
géller tillimpningen av subsidiaritetsprincipen.”

206 Se Betinkande 2011/12/09:KUS Forbindelserna mellan Europeiska kommissionen och de
nationella parlamenten.
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Kompetensen for riksdagen att medverka i EU:s lagstiftningsprocess har
enligt uttalandet enbart hdmtats fran EU-fordragen, och inte fran svenska
konstitutionella killor. Enligt de svenska kéllorna ar det enbart regeringens
uppgift att foretrdda Sverige som stat, vilket omfattar uppgiften att ha en
dialog med internationella organ, sdsom kommissionen. Denna uppdelning
kan motiveras utifran intresset att Sverige ska foretriddas utt pé ett enhetligt
sdtt. Om bade riksdagen och regeringen skulle fora Sveriges talan i EU, skulle
det finnas en risk for otydliga och motstridiga budskap om vad som utgor
Sveriges standpunkt i en fraga som &r foremal for férhandling.

Aven om det ligger mycket i denna synpunkt, finns det enligt vér uppfattning
anledning att anldgga ett mer nyanserat synsitt. Som framhallits ovan kan
EU:s konstitutionella system numera karaktdriseras som en konstitutionell
hybrid, med drag av savdl folkrittsliga och statsrittsligt grundade
principer. EU:s demokratiska bas beskrivs numera i EU-fordraget inte
enbart utifran traditionellt folkrittsliga principer. Visserligen utgar artikel
10 FEU fran att de nationella parlamenten har en mer tillbakadragen
roll. Enligt artikeln ska unionens sitt att fungera bygga péa representativ
demokrati, ddr unionsmedborgarna ska foretrddas direkt pa europeisk niva i
Europaparlamentet och genom att varje medlemsstat ska i Europeiska radet
foretridas av sin stats- eller regeringschef, som i sin tur ska vara demokratiskt
ansvariga infor sitt nationella parlament, eller infor sina medborgare.

Unionsmedborgarna forutsétts dock kunna delta i unionens politik dven pa
andra sétt, 4n via Europaparlamentet och de nationella parlamenten. I artikel
11 FEU slas fast att institutionerna ska pa lampligt sétt ge medborgarna och de
representativa sammanslutningarna mojlighet att ge uttryck for och offentligt
diskutera sina asikter pa alla unionens atgardsomraden. I doktrinen har denna
artikel diskuteratsitermer av enny deliberativ syn pd EU:s demokratiskabas, en
demokratimodell med fokus p& unionsmedborgarnas aktiva deltagande i EU:s
politiska liv genom direkta och 6ppna dialoger med unionens institutioner.?"’
Den mest langtgaende mekanismen ar det medborgarinitiativ som regleras i
artikel 11.4 FEU. Enligt denna far (minst) en miljon unionsmedborgare, som
kommer frén ett betydande antal medlemsstater, uppmana kommissionen

07 Rosas, A. and Armati, L., EU Constitutional Law — an Introduction, Hart Publishing,
Oxford, 2010, s. 123 ff, Mendes, J., Participation and the Role of Law after Lisbon: a Legal
View on Article 11 TEU, Common Market Law Review, Vol. 48, No. 6, 2011, s. 1849-1878,
Bergstrom, C.E, Hettne, J. och Soédersten, A, Lissabonfordraget, Sieps 2008:11, s. 54 ff.
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att, inom ramen for sina befogenheter, ligga fram ett lampligt forslag i
fragor ddr medborgarna anser att det krdvs en unionsrittsakt for att tillimpa
fordragen. Under &r 2011 antogs en grundliggande forordning och en
genomforandeférordning fran kommissionen med ndrmare bestimmelser om
hur medborgarinitiativet ska fungera.?*

Aven om det i dag ir lite tidigt att utvidirdera vad dessa dialoger mellan
EU-institutionerna och unionsmedborgarna, deras representativa samman-
slutningar och civilsamhéllet i stort far for betydelse i den demokratiska
utvecklingen inom EU,*® kan konstateras att kommissionen redan i idag
forfogar ver en rad kanaler att kommunicera direkt med unionsmedborgarna,
deras foretag och intresseorganisationer. Ofta forekommer omfattande
samrad med intressenter, genom att kommissionen pa sin hemsida inbjuder
allménheten att inkomma med synpunkter.'® I tjdnstedirektivet*'! har vidare
utvecklats en ny modell for genomforande av direktiv, dir medlemsstater och
intressenter samarbetar under nya former.?'?

Darutover framgér av artikel 12 FEU, som diskuterats ovan, att EU tillméter
de nationella parlamentens deltagande i unionens arbete en sjélvstindig
betydelse, vid sidan av deras roll att kontrollera representanter for den
nationella verkstdllande maktens agerande i EU. Det é&r alltsa denna grund
som enligt KU mojliggor for riksdagen att agera utanfor sin traditionella roll
i utrikespolitiken.

Att lata EU fa ett sa bestimmande inflytande Gver utovandet av offentlig
makt i Sverige som KU ger uttryck for i sitt inledningsvis citerade utlatande,
framstar enligt var uppfattning som vél defensivt. Riksdagen bor kunna agera

208 Se Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 211/2011 av den 16 februari 2011
om medborgarinitiativet och kommissionens genomforandeférordning (EU) nr 1179/2011
av den 17 november 2011 om tekniska specifikationer for system for insamling via
internet i enlighet med Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 211/2011 om
medborgarinitiativet.

209 Se Mendes, Joana, Participation and the Role of Law after Lisbon: a Legal View on Article

11 TEU, Common Market Law Review, Vol. 48, No. 6, 2011, s. 1849-1878.

210 Se kommissionens vitbok om styrelseformerna i EU, KOM(2001) 428 slutlig, s. 10 ff.

211 Se Europaparlamentets och radets direktiv 2006/123/EG av den 12 december 2006 om
tjanster pa den inre marknaden.

212 Se meddelande fran kommissionen. Mot en béttre fungerande inre marknad for tjanster

- bygga vidare pa resultaten av den Omsesidiga utvdrderingen av tjdnstedirektivet,

KOM(2011)20.
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inom EU &ven utanfor den arena som en bokstavstrogen ldsning av artikel 12
FEU och tillhérande protokoll ger utrymme for. Demokratirddet undersokte
ar 2010 vilka konsekvenser europeiseringen haft pa utvalda omraden i det
svenska politiska livet, varvid en av slutsatserna var att svenska aktorer hittills
inte svarat pd dessa nya politiska forutséttningar med de reformer som krévs
for att pa sikt sdkra demokratin i Sverige och Sveriges inflytande i EU.2"* Det
konstaterades att det svenska statsskicket har paverkats av EU-medlemskapet
i flera centrala avseenden, men den ldga graden av anpassning till den nya
situationen vittnar om en kvarlevande nationalstatslogik.?’* I EUMOT-
utredningen formuleras, med hénvisning till Demokratirddets rapport,
problematiken sa att riksdagen riskerar att underminera sin egen stillning
genom att halla sig alltfor passiv till de utmaningar som EU-samarbetet
stiller pa den svenska demokratin, och dirigenom skapa ett sjalvforvallat
demokratiunderskott i Sverige och en outnyttjad potential for inflytande i
Bryssel 2!

Utvecklingen mot Sppnare former av lagstiftningsprocesser i EU, i form
av ovan beskrivna deltagardemokrati, 6ppnar en mdjlighet for svenska
intressenter, foretag, foreningar och enskilda, att vénda sig direkt till EU-
institutionerna och framfora sina dasikter dér. Tjdnstemin vid svenska
forvaltningsmyndigheter som agerar inom EU:s lagstiftningsprocess
har uppgett att det forekommer att berérda foretag ndrmast &r mer
insatta i lagstiftningsprocessen adn vad de sjélva &r, via deras kanaler med
intresseorganisationer i Bryssel.?!® Intressenternas végar till inflytande i den
demokratiska processen flyttas hiarigenom frén medlemsstaterna till EU.

Fran ett nationellt perspektiv kan utvecklingen innebdra att intressenter
som berdrs av EU-lagstiftningen uppfattar de nationella organen som
alltmer perifera. For att riksdagen fortfarande ska kunna foretrdda svenska
medborgare dven inom EU-politiken, bor EU-politiken vara vél forankrad i
riksdagen. Detta forutsitter att riksdagen ar vl insatt i vad som férekommer

25 Se Tallberg, J., Aylott, N., Bergstrom, C. F,, Casula Vifell, A & Palme, J., Demokratirddets
rapport 2010. Europeiseringen av Sverige, SNS Forlag, Stockholm, 2010, s. 135.

214 Se Ibid, s. 136.

215 Se Riksdagens arbete med EU-fragor — Rapport frin EUMOT-utredningen, 2010/11:URF2,
s. 55.

216 Intervju med tjdnsteman vid Kemikalieinspektionen den 5 oktober 2011.
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pa EU:s dagordning, savil till form som till innehall, och har kapacitet och
formaga att folja drendena fran forslag i form av gron- och vitbocker till beslut
i rddet. Som framgatt ovan har riksdagen numera en tjdnsteman placerad i
Europaparlamentet i syfte att skaffa sig en sjélvstandig bild av de politiska
diskussioner som forekommer i Bryssel. Vidare forekommer att utskotten har
egna kontakter med representanter for kommissionen, i syfte att informera
sig om vad som &r pd gidng. Dessa kontakter, som alltsd tas direkt mellan
riksdagen och EU-organ och inte via regeringen, ar enligt var uppfattning av
central betydelse och bor fordjupas och utvecklas.

Att riksdagen foljer EU:s dagordning néra behdver inte innebéra att riksdagen
ska konkurrera med regeringen om att foretrdda Sverige i EU:s politiska
process (se vidare avsnitt 4.3.4). Samtidigt bor inte regeringens stéllning i
EU:s lagstiftningsprocess utesluta att dven riksdagen har egna kontakter och
ingédr i en egen dialog med EU:s institutioner, i vart fall inte pa ett tidigt
stadium. Hegeland har i sin uppfoljning till EUMOT-utredningen konstaterat
att riksdagen idag har en egen roll i EU-samarbetet, vilken &r skild frén
regeringens. Att det dr regeringens uppgift ett foretrdda Sverige internationellt
skulle darfor inte innebéra nagot konstitutionellt hinder for riksdagen att fora
en dialog med kommissionen i eget namn.?'” Utgangspunkten bor enligt
var uppfattning vara att riksdagen ska ta vara pa de tillfdllen till inflytande
som ges inom ramen for EU:s lagstiftningsprocess. Ett tidigt engagemang
frén riksdagens sida bor kunna ldggas till grund for en initierad dialog
med regeringen, ndr forhandlingarna fortskrider. En aktiv hallning i EU-
fragor mojliggor vidare ett effektivt ansvarsutkrivande av den svenska och
integrerade verkstillande makten, som tillimpar de beslutade rittsreglerna i
enskilda fall.?'®

4.3 Regeringskansliets behov av att tillampa anpassade
beredningsformer

En overgripande slutsats i denna rapport &r att ett effektivt genomforande av

direktiv forutsitter en samordning av processens tva led, forhandlingsfasen

och genomforandefasen. Utgangspunkten dr att det andra ledet, genom-

217 Se Hegeland, H. Uppfoljning EUMOT - vissa EU-fragor, Riksdagsforvaltning, Dnr 039-
2442-2011/12,2012, s. 11. Han foreslar dock inte nagon utvidgning av riksdagens hantering
av forslag till EU-réttsakter, till f6ljd av andra 6vervédganden.

218 Se Reichel, J., Ansvarsutkrivande — svensk forvaltning i EU, Jure, Stockholm, 2010 s. 217 ff.
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forandefasen, till allra storsta del inte utgdr ndgot sjdlvstindigt lag-
stiftningsarbete, utan att de politiska vdgvalen redan har gjorts inom ramen
for det forsta ledet, forhandlingsfasen. Den f6ljande analysen bygger
darfor pa stdllningstagandet att processen vid antagande och genomforande
av direktiv i mojligaste min bor behandlas som tvd led i ett och samma
lagstiftningsforfarande. Detta forutsitter att de inblandade parternas arbete i
mojligaste mén samordnas med varandra. I detta avsnitt ska frigan analyseras
utifran Regeringskansliets perspektiv, medan riksdagens beredningsformer
analyseras nedan i avsnitt 4.4.

4.3.1 Syftet med beredning

Ett svenskt lagstiftningsforfarande innefattar normalt ett omfattande
utredningsarbete och remissforfarande. Den grundliggande bestimmelsen
for regeringens beredning av drenden finns i RF 7:2. Hir framgar inte
ndrmare hur utredningarna ska bedrivas, utan i férarbetena till RF har frigan
ansetts bora overlatas till regeringen att avgora. Utgangspunkten dr sdledes
att eftersom regeringen maste bdra det slutliga ansvaret for utformningen och
innebdrden av de forslag som laggs fram for riksdagen, far det ocksé ytterst
ankomma pa regeringen att avgoéra hur den utredning bor bedrivas som kan
anses behovlig som grundval for forslagen.?!* Trots att regeringens arbete med
forhandlingar inom EU:s lagstiftningsprocess inte utgor regeringsiarenden i
formell mening, har, som diskuterats ovan, detta inte ansetts innebira nagon
lattnad 1 beredningskravet enligt RF 7:2.

I ett avseende ger dock RF 7:2 sirskilda instruktioner for hur utredningen
ska ga till, nimligen genom att sirskilt understryka vikten av att inhdmta
upplysningar och yttranden utifran, fran férvaltningsmyndigheter, kommuner,
sammanslutningar och enskilda. Detta uppfattas ocksd som den mest centrala
delen i regeringens skyldighet att bereda drenden &verlag. KU har vid en
granskning av beredningskravet vid genomforande av EU-direktiv uttalat
foljande:>*

219 Se prop 1973:90 s. 287 f och prop. 2009/10:80 En reformerad grundlag, s. 215.
20 Se KU:s betinkande 2009/10KU10, s. 104 f. Se dven Lagradets yttrande den 2 november 2006

om Lagforslag i budgetpropositionen for 2007 samt Bull, T. & Sterzel, F., Regeringsformen
— en kommentar, SNS Forlag, Stockholm, 2010, 180.
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”Utskottet vill inledningsvis framhalla att regeringsformens
beredningskrav dven vid genomforandet av EG-direktiv ar av védsentlig
betydelse. Beredningskravets syfte ar att forverkliga det karakteristiska
och betydelsefulla inslaget i svensk politisk beslutsprocess att i stor
utstrackning inhdmta yttranden frdn myndigheter, organisationer och
andra enskilda sammanslutningar. Genom beredningskravet kan, i
den utstrickning som det dr mdjligt, sakerstillas sévil ett kvalitativt
beslutsunderlag infor regeringens och i vissa fall dven riksdagens
beslut som en demokratisk forankring av besluten.”

Remissforfarandet har séledes tva syften, dels att sikerstilla ett kvalitativt
beslutsunderlag, dels att bidra till en demokratisk forankring av besluten.
Det forsta syftet hinger samman med den svenska forvaltningsmodellen,
som innebdr att Sverige har ett forhallandevis litet Regeringskansli samt
att en stor del av sakkunskapen finns hos forvaltningsmyndigheterna.?!
Regeringskansliet kan pa sa sétt komma att fungera som en sambandscentral
for inhdmtad kunskap, snarare dn en egen kunskapsproducent. Vid reformen
av regeringsformen &r 2011 fortydligades att kommuner och landsting ocksa
ska omfattas av remissforfarandet, genom att dessa numera sirskilt omnimns
iRF 7:2.22

Det andra syftet, att bidra till en demokratisk férankring av regeringsdrenden,
innefattar att involvera berdrda intressenter, i myndighetsvirlden, bland
kommuner och privata aktdrer i vad som pagér inom det politiska livet. En
jédmforelse kan goras med artikel 11 i EU-fordraget, som diskuterats ovan, dir
dialoger med det omgivande samhillet ses som en viktig demokratisk kanal.

Béda dessa syften dr viktiga att uppna dven inom ramen for det svenska
EU-arbetet. Som konstaterats ovan &dr det inte ovanligt att svenska
intressenter, genom sina europeiska branschorganisationer, foljer EU:s
lagstiftningsprocess nira och kan tinkas vara insatta i hur forslagen kan
paverka deras situation. Det bor ligga i den svenska lagstiftarens intresse,
dvs. 1 forlangningen dven riksdagens, att fanga upp dessa synpunkter, for
att battre kunna representera svenska aktorer vid forhandlingarna inom EU.

21 Se Zetterberg, K., Det statliga kommittévasendet — en del av den svenska modellen, SvJT
2011 s. 753-763. Se dven prop. 2009/10:80 En reformerad grundlag, s. 215.

222 Se Ibid s. 215 1.
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KU har ocksa kritiserat regeringen for att redovisa remissynpunkter som
inhdmtats under forhandlingsstadiet forst i samband med att regeringen har
lagt fram lagforslag i syfte att genomfora redan antagna direktiv:??

”Enligt utskottets mening ar det av stor vikt att s& 1angt 6ver huvud taget
mojligt sorja for att beredningsprocessen utformas pa ett sddant sétt
som leder till att synpunkter av det aktuella slaget [remissynpunkter]
kan komma fram och redovisas for riksdagen redan innan ett direktiv
har blivit antaget av radet.”

Vad giller mindre aktorer, utan egna kanaler till den europeiska
lagstiftningsprocessen, kan 4 andra sidan finnas ett intresse att se till att dessa
bereds inom ramen for den svenska processen. En viél fungerande dialog
med berérda parter kan dven bidra till att genomforandet av lagstiftningen
underlittas, sarskilt i forhillande till mindre aktérer. Genom att dven mer
perifera aktorer, sisom kommuner, ingar i beredningen av drendet redan
pa forhandlingsstadiet, kan slutprodukten i mindre utstrickning komma att
uppfattas som ett Gverraskningsmoment.

I slutindan bor syftet med regeringens beredningskrav vara att leda till
kvalitativt battre lagstiftningsprodukter. I foljande avsnitt ska diskuteras
hur dessa syften bdst kan uppnds inom processen for forhandling och
genomforande av direktiv.

4.3.2 Skillnader i férutsattningar vid beredning av
EU-&renden

For att dessa syften, dvs. att sdkerstdlla ett kvalitativt beslutsunderlag, att
bidra till en demokratisk forankring av besluten och ddrmed uppna battre
lagstiftningsprodukter, ska kunna forverkligas pé ett dndamalsenligt sétt i
EU-sammanhang &r det av vikt att utredningsétgérderna kan vidtas vid ritt
tidpunkt, innan avgdrande bindningar i forhandlingar har uppkommit. Den
avgorande tidpunkten vad giller direktiv bor anses vara da beslutet antas
som rittsakt inom ramen for EU:s lagstiftningsprocess, eftersom det ar da
Sverige blir rattsligt bundet att f6lja de antagna reglerna. Som angetts ovan
(avsnitt 3.3.1) anges i Regeringskansliets cirkuldr att beredningséitgirder bor

223 Se KU:s betidnkande 2004/05:KU10, s. 86 f.Se dven KU 2008/09KU10, s. 78.
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kunna inledas redan under férhandlingsfasen.??* Den forhandlingsmiljo som
kan forekomma inom EU, med informella kontakter och korta tidsfrister,
gor dock att forutsittningarna for beredningsarbetet skiljer sig i betydande
utstrackning fran vad som géller inom en rent nationell lagstiftningsprocess.
Det kan av praktiska skil vara svart att inhdmta synpunkter fran berdrda
i den utstrickning som vore Onskvirt. Detta géller inte minst inom de
omraden som omfattas av den integrerade forvaltning, dar medlemsstaterna
i stor utstrdckning representeras av nationella forvaltningsmyndigheter.??
Ansvarskommittén formulerade forutsittningarna enligt foljande: 226

7l ett svardverskéadligt system av mer eller mindre formaliserade
grupper inom ramen for EU-kommissionen vicks fragor, formuleras
problem och avgrinsas handlingsalternativ. Aven om inga formella
beslut fattas nir svenska experter och myndighetsforetradare deltar i
dessa tidiga skeden, sa kan dnda i nagon man bindningar for Sverige
uppkomma. Tillspetsat kan ségas att svenskar dr med, men inte alltid
Sverige.”

I utredningar har séledes vikten av att hitta 16sningar for att kunna initiera
och samordna beredningsarbetet i tid betonats, inte minst i de fall Sverige
i de inledande skedena representeras av tjdnstemédn fran forvaltningen.??’
Aven vid de intervjuer som genomfdrts vid sivil Regeringskansliet som
riksdagsutskotten har uppfattningen varit i det ndrmast samstimmig; ju
tidigare beredningsarbetet med ett forslag till ny EU-lagstiftning kan startas,

24 Se cirkulér 14 Riktlinjer for genomforande av EU-fragor, s. 8.

25 Se Herwig C.H. & Tiirk, A., The Development of Integrated Administration in the EU and
its Consequences, European Law Journal vol. 13 No. 2, 2007, 253-271 och Reichel, J.,
Ansvarsutkridvande — svensk forvaltning i EU, Jure, Stockholm, 2010s. 70 ff.

26 Se SOU 2007:10 Ansvarskommitténs slutbetdnkande: Héllbar sambhéllsorganisation
med utvecklingskraft, s. 74 f.Se dven SOU 2008:73 Kemikalietillsyn - organisation och
finansiering, s. 457 f.

27 Se Statskontoret 2000:20 Fem &r i EU - en utvérdering av statsforvaltningens medverkan i
EU-samarbetet, s. 13 f, liksom delrapporten 2000:20C Genomforandekommittéer: svenska
myndigheters och departements ansvar for antagande av gemenskapslagstiftning, s. 52
f, SOU 2004:23 Fran verksforordning till myndighetsférordning, s. 204 f, SOU 2007:10
Ansvarskommitténs slutbetéinkande: Hallbar samhéllsorganisation med utvecklingskraft, s.
245 £, SOU 2008:22 Ett stabsstod i tiden, s 66, samt SOU 2008:118 Styra och stilla - forslag
till en effektivare statsforvaltning, s. 82 ff och bilaga 5, s.166 ff, samt prop. 2009/10:175
Offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet och tillvéxt, s. 50.Se dven Statskontorets
rapport 2010:2 Sektorsovergripande GMO-fragor — styrning och samordning.
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desto bittre dr forutsittningarna for att genomforandet av direktivet kan ske
korrekt och i tid.

En annan svarighet med beredning av EU-drenden &r att foremélet for
utredningen i sak, fOrslaget till ny réttsakt, ofta fordndras under tiden
dad forhandlingarna pégar. Ett tidigt beredningsarbete kan innefatta en
risk for att vidtagna utredningsétgirder visar sig bli inaktuella, samt att
remissinstansernas yttranden inte tdcker slutprodukten. Det kan darfor
vara nddvindigt att dterkomma till remissinstanserna vid flera tillfallen
under forhandlingens géng. KU har i granskningsbetdnkande fran 2004/05
konstaterat att de flesta utkast till EU-direktiv dr foremal for en omfattande
beredning med myndigheter och andra berdrda instanser i tidiga skeden
av forhandlingsarbetet, men att remissbehandling i de allra flesta fall inte
har dgt rum vad avse de texter som slutligt har antagits som bindande av
radet.??® Detta innebér enligt KU att remissinstanserna inte ges mojlighet att
komma med synpunkter i det skede da det dr mdjligt att dverblicka vilka
konsekvenser det slutligt antagna direktivet faktiskt kommer att medfora for
svenska forhallanden, ndgot som ar vérdefullt for riksdagen att ta del av infor
kommande skede, da direktivet ska genomforas i svensk ratt.?*

Ytterligare ett skl till att bereda EU-drenden i tid har lyfts fram av
Jermsten.”*® Han har i sammanhanget understrukit vikten av att i ett tidigt
skede identifiera potentiella normkonflikter med nationell rétt och EU-rétten,
som annars genom EU-rdttens krav pa effektivt genomslag och foretrade
kan komma att medf6ra att svenska konstitutionella intressen behover ge
vika. En aterkommande frdga ror EU-rdttens forhallande till den svenska
tryckfrihetsritten, som utgor ett av de omraden dir svensk rétt riskerar att
komma pé kollisionskurs med EU-rétten. For att undvika att forsdtta sig i en
situation som innebér att EU-réttsliga krav kan komma att strida mot svensk
grundlag, krévs enligt Jermsten att fragan behandlas uppmérksamt:*!

228 Se Konstitutionsutskottets betinkande 2004/05:KU10, s. 86 ff.

29 Se Ibid.

20 Se Jermsten, H., EU och Sveriges statsskick, festskrift till Johan Hirschfeldt, Heckscher, S.
& Eka, A. (red) , Tustus forlag, Uppsala, 2008, s. 187.

1 Se Ibid.
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”Grundproblemetiremellertidattmanidetlopande forhandlingsarbetet
hela tiden maste identifiera mojliga konflikter och sedan hitta I6sningar
pa konkreta problem. Det gar sa att sdga bara att virna grundlagarna
en bit i taget. Det giller att ha fantasi och tidigt identifiera problemen,
vilket inte alltid &r sé& enkelt.”

Ju grundligare ett forslag till lagstiftningsakt bereds, och ju fler parter som
ar med och granskar forslaget, desto storre chans ir att potentiella konflikter
uppmairksammas i tid. En noggrann beredning infor antagandet av ett direktiv
i EU kan séledes bereda vigen for ett korrekt genomforande i tid.

4.3.3 Kommittéer och externa utredningar

En sirskild form for beredning som har spelat en framtrddande roll i den
svenska lagstiftningsprocessen dr kommittéviasendet.”?> Kommittéerna har
fungerat bdde som kunskapsproducenter, en arena for att uppna samforstand
inom det politikomrdde som utreds och att fungera som ett beredningsorgan
till regeringen.”* I dag dr de parlamentariska kommittéerna alltmer ovanliga,
utan i stéllet tillsdtts i allminhet en utredning bestdende av en utredningsman
jamte ett sekretariat med en eller flera utredningssekreterare.”®* En fraga
som vid flera tillfillen under denna undersdknings géng har framstéllts som
problematisk ror utnyttjandet av sddana externa utredningar nir det ar fraga
om genomforande av direktiv.

Fordelen med att anvinda sig av utrednings- och kommittévésendet &r, liksom
vad géller nationellt initierade lagstiftningsprocesser, att utredningarna och
kommittéerna utgér vl beprovade verktyg for kunskapsinhdmtning och for
att uppné samforstdnd kring hur en friga ska regleras. Lagstiftningsforslaget
blir ordentligt genomlyst, eventuella oklarheter kan behandlas mer ingdende
och den EU-rittsliga regleringen kan pa ett genomtinkt sitt fogas in i den
svenska rattsordningen. Utredningarna tillsétts externt, varfor de personer
som ingar i sekretariatet kan se pa frigorna med nya 6gon och utifran den
svenska réttsordningens perspektiv.?®

B2 Se Zetterberg, K., Det statliga kommittévisendet — en del av den svenska modellen, SvJT
2011 s. 753-763

23 Se Ruin, O Det statliga kommittévisendet, Festskrift till Johan Hirschfeldt, Heckscher, S. &
Eka, A., (red), Tustus, Uppsala, 2008, s. 446 ff.

24 Se Ibid.

25 Intervju med tjanstemén vid réttsekretariatet inom Regeringskansliet den 2 maj 2011.



A andra sidan innebér det att en avsevird tid ofta behdver liggas pa att lisa in sig
1 drendet, for att forstd syftet och de bakomliggande intentionerna i direktivet.
Sjélva tillsittandet av en utredning i sig tar tid. Sarskilda utredningsdirektiv
ska tas fram, for vilket det krdvs ett regeringsbeslut. Regeringen ska dven
besluta om att bemyndiga foredragande statsrad att utse de personer som
ska utfora uppdraget, forse dessa med sekretariatsresurser, etc.”*¢ Aven om
det inte foreligger ndgra formella hinder att tillsdtta en utredning i ett tidigt
skede, gors detta vanligtvis forst da det beslutade direktivet ldmnas Gver
till ansvarigt departement och det egenliga genomfdrandearbetet inleds. Ar
syftet att utredningen ska goéras av en utomstadende person som inte deltagit
i utredningen, ar det ocksa av det skélet naturligt att invénta det slutliga
direktivet.

Eftersom utredningen i sig tar tid, kan det hinda att utredningens forslag
overldmnas forstndr det enbart dr ndgra manader kvar av genomforandetiden.?*’
Vid de intervjuer som genomforts har tjanstemédn fran rittssekretariaten pa
flera departement framforts att det vid flera tillfallen hant att den utredning
som sedermera ldmnats &ver inte har utgjort ett tillrickligt underlag for att
lagga till grund for propositionsarbete.”*® Inte sdllan dr det svart att hitta
tillrdckligt kvalificerade utredare och utredningssekreterare, som dels har
kunskap och erfarenhet av savil EU:s som Sveriges lagstiftningsprocess, dels
nddvindig sakkunskap om det aktuella omradet.

I manga fall dr direktiv sé& detaljerade, att det kan ifrdgasittas vilken nytta en
utredning kan gora om utredningsarbetet inleds forst efter det att direktivet
ar beslutat. Nagot utrymme att gora nigra egentliga lagstiftningsméssiga val
i genomforandearbetet saknas ofta i detta skede av arbetet med direktivet.
En av de mest problematiska faktorerna nir det giller anvindandet av
externa utredningar, dr enligt var uppfattning, att det férsvarar ett samordnat

36 Se DS 1998:39 Gula boken om handldggning av regeringsirenden, regeringskanslidrenden,
m.m.,s. 75 f. Ndrmare bestimmelser om hur kommittéerna arbetar finns i kommittéférordning
(1998:1474).

Se Bratberg, S. och Cardner, C., Hur paverkas den svenska lagstiftningsprocessen av
Lissabonfordraget vid genomforande av EU-direktiv i svensk ritt?, ERT 2011, s. 728-745,s.
737.

Till exempel framgar det av prop. 2010/11:70 Tredje inremarknadspaketet for el och
naturgas, att utredningen inte tillhandahallit underlag for samtliga de fragor som hade
behovts, bl.a. s. 74 och 144.
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beredningsarbete, dir forhandlingsfasen och genomférandefasen kan beredas
parallellet. I Regeringskansliets cirkuldr framhalls vikten av att inleda
arbetet med att genomfora en EU-rdttsakt redan vid de inledande delarna av
forhandlingsarbetet:?**

”Generellt géller att de nationella forberedelserna kan inledas redan
under forhandlingsfasen, och ibland redan under forslagsfasen,
genom att analys av berdrd svensk lagstiftning, vilka konsekvenser
som kan uppstd, atgdrder som kan komma att krévas och sa vidare.
Departementens réttsliga funktioner bor involveras bl.a. for att kunna
gora en korrekt beddmning av vilka konsekvenser kommissionens
forslag kan komma att f& for svensk ritt. Om réttsliga experter pé ett
tidigt stadium foljer forhandlingsarbetet kan det avsevért underlitta
det senare genomférandearbetet.”

Ovan konstaterades (avsnitt 3.3.1) att det i allmédnhet ar tjanstemdn fran
sakenheterna fran departementen som skoéter forhandlingarna i rddet och att
tjiinstemdnnen fran réittssekretariaten i ménga fall borjar arbeta mer konkret
med direktivet forst vid genomforandefasen. Tjdnstemén vid vissa departement
har darfor ansett att det i manga fall ar mer dndamalsenligt att utveckla andra
beredningsformer inom departementet, istéllet for att 14gga ner resurser pa
att tillsatta en kommitté eller utredning.?*® De resurser som frigors kan da
i stéllet kanaliseras till att fOrstdrka personalstyrkan inom departementet
och dirigenom mdjliggora for tjdnstemdn frén rattssekretariatet att i storre
utstrackning folja drendena fran borjan. Hirigenom kan dven tjinstemidnnen
i hogre utstrickning folja drendet fran borjan till slut, vilket sékerstiller
en kunskapsoverforing fran forhandlingsfasen till genomférandefasen.?*!
Genomforandearbetet skulle harigenom kunna utforas mer flexibelt.

Det ska framhallas att det inte finns en 16sning fér genomforande av direktiv
som passar i alla ldgen. Stora och omfattande direktiv, liksom direktiv
som ger medlemsstaterna ett stort handlingsutrymme vid genomforandet,
kan krdva mer omfattande utredningar pé nationell nivd. Som en allméin

29 Se cirkulér 14 Riktlinjer for genomforande av EU-fragor, s. 8.

240 Framfordes exempelvis vid intervju med tjdnstemdn vid réttsekretariatet inom
Regeringskansliet den 23 november 2011.

21 Se cirkuldr 14 Riktlinjer for genomf6rande av EU-fragor, s. 10 f.
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utgéngspunkt finns det dock anledning att efterfriga mer flexibla former vid
svenskt lagstiftningsarbete som syftar till att genomfora direktiv, med hinsyn
till att slutresultatet av utredningen till stora delar bor vara kint i forvég,
samt att ett storre eller mindre beredningsarbete redan bor vara avklarat da
direktivet beslutas pd EU-niva. Nedan ska diskuteras hur sddana flexibla
beredningsformer skulle kunna utformas.

4.3.4 Behovet av samordnade beredningsformer

For att mojliggéra en dndamalsenlig beredning av EU-drenden som kan
uppnd de syften som redogjorts for i avsnitt 4.3.1, behover sirskilda
overviaganden goras vid planeringen av arbetet. I viss mén &r det naturligtvis
en fradga om tillgdngen pa ekonomiska resurser. Ett litet land som Sverige
kan svérligen tillhandahilla en lika omfattande utredningsapparat som
de stora medlemsstaterna. Men i en virld med begrinsade resurser &r
det dn viktigare att forsdkra sig om att insatser sétts in vid rétt tillfalle.
Tyngdpunkten for utredningsarbetet bor saledes forlaggas sa tidigt som
mojligt. Utredningsétgérder som vidtagits i det forsta ledet ska inte behdva
upprepas i det andra. For att ett sddant forfarande inte ska medfora att
riksdagens lagstiftningsprocess vid genomforandet av direktiv forlorar négot
av sin sjélvstandighet, kravs dock att sirskilda hénsyn tas.

En kort, schematisk jimforelse kan goras med hur situationen ser ut i
Finland och Danmark. I bada ldnderna har anstringningar gjorts for att
lagga tyngdpunkten i arbetet med direktiv pa férhandlingsstadiet. I Danmark
foljer folketinget forhandlingarna noga, och det danska Europaudvalget har
ett jaimforelsevis stort inflytande Gver regeringens forhandlingsstrategi.**?
Riksdagsbehandlingen i genomforandestadiet kan ddremot héllas mycket
kort, det forekommer ofta inte ens utskottsbehandling. Kammaren antar
lagstiftningen i enlighet med rubber stamp-principen, eftersom de egentliga
besluten avseende lagstiftningen redan har dgt rum i EU. Eftersom det danska
parlamentet redan godként varje led i forhandlingen, 4r det danska parlamentet

22 Se Riis, P, National Parliamentary Control of EU Decision-making in Denmark, Tans, O.,
Zoethout, C. & Peters, J. (red), National parliaments and European democracy: a bottom-up
approach to European constitutionalism, European Law Publishing, Groningen, 2007, s. 190
ff.
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dnda garanterat ett fullgott inflytande.?*® For det fall folketinget uppfattar att
det inte fétt all relevant information att ta stillning till i férhandlingsstadiet,
kan det dock bli diskussioner under den parlamentariska behandlingen, vilket
t.ex. hiande vid behandlingen av dataskyddsdirektivet.*

Aven i Finland har riksdagen en stark stillning, efter konstitutionella
reformer som vidtagits efter EU-medlemskapet.?* Tapio har pekat pa fyra
omstindigheter som medfort att den finska riksdagen har en av unionens
starkaste kontrollmekanismer, efter Danmark; riksdagens stéillning ar reglerad
i grundlag, riksdagen involveras i EU-arbetet relativt tidigt, riksdagen har
obegrinsad ritt till information fran regeringen och ansvaret for att bereda
och folja EU-drenden har decentraliserats till specialiserade fackutskott.?*¢
Tyngdpunkten i arbetet ligger séledes i fackutskotten, som f6ljer drendet
fran ett tidigt stadium. Instruktioner till och &vervakning av regeringen
infor forhandlingar i rddet ges dock av stora utskottet och utrikesutskottet. I
statsvetenskaplig doktrin har pavisats att finska riksdagsledaméterna kénner
sig mer involverade och uppfattar sig ha betydligt storre mojligheter att
paverka EU-arbetet dn de svenska.?*’

Fragan dr i vad mén dessa erfarenheter har ndgon relevans for det svenska
genomforandearbetet. Ovan diskuterades behovet av att i arbetet inhdmta
information och yttranden externt, helst i ett si tidigt skede som mojligt.
Sasom konstaterats ovan, kan korta tidsfrister och informella beslutsvagar
forsvara for ett sddant arbete. I ett senare skede, da direktivet ska genomforas
i nationell ritt, kan & andra sidan en alltfor omfattande utredning med ménga
inblandade parter i sig utgora en faktor som medfor att genomforandet drar
ut pa tiden. I statsvetenskaplig doktrin har diskuterats hur antalet tillfillen da
ett beslut eller godkdnnande méste inhdmtas innan processen kan gi vidare

23 Se Steunenberg, B. & Voermans, W.JM., The Transposition of EC Directives: A
Comparative Study of Instruments, Techniques and Processes in Six EU Member States,
Leiden University, 2006, s. 80

244 Se Ibid, s. 84.

2 Se Raunio, T., The Finish Eduskunta: Effective Scrutiny, Partisan Consensus, Tans, O.,
Zoethout, C. & Peters, J. (red), National parliaments and European democracy: a bottom-up
approach to European constitutionalism, European Law Publishing, Groningen, 2007, s. 29.

246 Se Ibid, s. 32.

27 Se Ahlbick Oberg, S. & Jungar, A.-C., Influence of National Parliaments over Domestic EU
Policies, Scandinavian Political Studies, Vol. 32 — No. 4, 2009, s. 359-381, s. 370.
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har betydelse for risken for fordrojningar.>*® Det kan dérfor finnas anledning
att halla beredningsprocessen flexibel och inte lata beredning tyngas av alltfor
manga formella héllpunkter.

De mer flexibla formerna for utredningsarbetet bor inte medfora att
nodvindiga kontakter med intressenter utanfor departementet minskar. Aven
om Regeringskansliet sedan EU-medlemskapet har vuxit, utgér fortfarande
den statliga forvaltningen utanfor kanslihuset en stor kunskapsbank som
bor tas i bruk dven vid inomdepartementala utredningar. Ovan har dven
lyfts fram remissforfarandets betydelse for att uppratthdlla en dialog med
forvaltningsmyndigheter, kommuner och privata intressenter i syfte att forankra
en EU-politik pa ett nationellt plan. For att mojliggora det behovs séledes
en beredningsorganisation som dels &r flexibel, dels kan tas i bruk med kort
varsel. Detta bor dock inte medfora att processen blir oklar och ofrutsebar for
aktorer som kan ha ett intresse att folja den, sdsom riksdagen. KU har vid flera
tillfallen efterfragat tydligare 6verviaganden fran regeringen vad géller val av
beredningsatgirder och hantering av frdgor om delegation och subdelegation av
normgivning, inte minst vid genomf6rande av direktiv.*** KU har dock ocksa, i
andra sammanhang, erinrat om att beredningskravet inte &r absolut och att RF inte
foreskriver nagon sirskild form.? Det finns séledes inte ndgra konstitutionella
hinder for att utveckla nya former for beredning av EU-drenden som ér béttre
anpassade till den lagstiftningsform som direktiven utgér. Tvartom, det finns all
anledning att stirka de nuvarande reglerna och rutinerna for beredning av EU-
drenden for att uppnd de syften som RF 7:2 avser att uppfylla, att sékerstélla ett
kvalitativt beslutsunderlag, att bidra till en demokratisk férankring av besluten
och ddrmed uppna bittre lagstiftningsprodukter.

Som framgétt ovan (avsnitt 3.4.1) &r regeringens EU-arbete till stora delar
oreglerat. RF:s grundlidggande regler om den svenska forvaltningsmodellen
har till stora delar satts ur spel och arbetet foljer i stéllet rutiner som lagts

28 Se Berglund, S., Putting Politics into Perspective, a Study of the Implementation of EU

Public Utilities Directives, Eburon, Nederlianderna, 2009, s. 30.

24 Se Konstitutionsutskottets betinkande 2009/10KU10, s. 105 f och 2010/11KU10, s. 44 f.
Under hosten 2011 inleddes ytterligare en granskning, Dnr 050-451-2011/12.

20 Se Konstitutionsutskottets betinkande 2008/09:KU10, s. 63.
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fram i interna cirkuldr.®®! Sdsom ocksa framgatt ovan finns skillnader i hur
departementen genomfor beredningen av EU-drenden, inte minst i férhallande
till férvaltningsmyndigheternas medverkan i arbetet (avsnitt 3.2.1 och 3.4.2).
En tjansteman vid Regeringskansliet har liknat departementstrukturen
vid stupror, dér olika departement saknar insyn i hur andra 16ser likartade
fragestillningar.?*? Detta kan i sig medfora att goda exempel och arbetsformer
inte sprids. Mot denna bakgrund synes det finnas utrymme att utarbeta klara
och tydliga rutiner for beredningsarbetet, utan att detta skulle behova medfora
forluster i flexibilitet.

Regeringskansliets cirkuldr nr 14 om genomforande av direktiv vilket
antogs ar 2010, bor darfor ses som ett forsta steg i ett pagdende arbete
att utarbeta rutiner for Regeringskansliets arbete med direktiv, snarare
an en fardig produkt. Ett sddant omrade ar att sdkerstéilla kontinuiteten i
beredningsarbetet, frén forhandlings- till genomforandefasen. I cirkulir 14
anges att den personal som frdn departement och myndighet har deltagit
under forhandlingen bor medverka i genomfdrandet, och om detta inte ar
mdjligt, uppmanas departementen att sékerstélla att informationen &verfors
genom en Overgripande forhandlingsrapport.>> Dessa rutiner bér kunna
forstarkas. Ett sitt ar att departementen tydligare organiserar arbetet i form
av arbetsgrupper som har till uppgift att arbeta med direktivet genom hela
processen. I arbetsgruppen bor ingd savél tjdnstemin fran sakenheterna
som fran rittssekretariaten. Ar det friga om mer omfattande direktiv, bor
tjianstemén fran flera departement ingd. Det IT-stdd som for ndrvarande
utvecklas bor dven kunna ge en bittre dverblick i drendehandlaggningen och
dédrmed ge battre forutséttningar for kontinuitet i arbetet.

1 Forvaltningskommittén lade fram forslag om att nidrmare reglera regeringens EU-

arbete, bl.a. genom att grundlaggande bestimmelser om EU-arbetet skulle ges i lag, att
tillimpningsforeskrifter skulle foreskrivas i Instruktionen for Regeringskansliet och att
myndigheternas EU-arbete skulle regleras genom forordning, samt att EU-arbetet skulle
regleras étskilt fran annat internationellt samarbete, se SOU 2008:118 Styra och stilla -
forslag till en effektivare statsforvaltning, s. 93 ff. Forslagen har dock inte lett till lagstiftning,
se prop. 2009/10:175 Offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet och tillvéxt, s. 49 f.
Se dven Reichel, J., Ansvarsutkrdvande — svensk forvaltning i EU, Jure, Stockholm, 2010, s.
190 f.

22 Intervju med tjdnsteman vid rittsekretariatet inom Regeringskansliet den 6 mars 2012.

23 Se cirkuldr 14 Riktlinjer for genomférande av EU-fragor, s. 11.
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Ett annat omrdde som bor kunna utvecklas ar rutiner vid remissforfarandet.
For att ater gora en jamforelse med hur fragan har 16sts i Danmark och
Finland, kan konstateras att bada linderna arbetar systematiskt med mer
eller mindre fasta beredningsgrupper, dir representanter fran departementen,
forvaltningsmyndigheter och privata aktorer ingar.?** Hirigenom finns
redan en forutbestimd grupp av intressenter som kan bistd ovan nimnda
arbetsgrupper i departementen i dess EU-arbete, i sdvil det inledande
forhandlingsarbetet som i genomforandet. Det forekommer dven inom de
svenska departementen att referensgrupper och liknande tillsdtts, 1 syfte
att folja ett visst EU-drende.> Det som avses hir skulle ha en nagot mer
bestdende karaktdr och ha till uppdrag att samarbeta med departementen
inom vissa sakomraden, snarare dn i1 vissa definierade drenden. Dessa
intressenter kan dels vara sddana som sjélva deltar aktivt i den europeiska
lagstiftningsprocessen, som behoriga forvaltningsmyndigheter eller som en
del av det civilsamhille som kommissionen har en direkt dialog med, dels av
sddana som kan foretrida det mer interna nationella perspektivet. Huvudsaken
dr att intressenterna ir beredda att folja de fragorna som berdrs inom varje
grupp och dterkommande kan delta i processen, ibland med kort varsel.
Genom att arbeta mer sammanhéllet fran forslagsstadiet till forhandlingsstadiet
och genomforandestadiet blir forutsittningarna béttre att ta vara pa utredningar
och slutsatser som redan genomforts och formulerats. 25

I EUMOT-utredningen diskuterades olika fOrslag for att forbéttra
riksdagens arbete med EU-fragor. Ett av alternativen var att omorganisera
riksdagsutskotten pa sd sétt att indelningen av de drendeslag utskotten handhar
ska folja radets olika rddskonstellationer.”” Aven om en sidan 16sning kan
synas vara vil langtgdende for riksdagsutskottens del, dr tanken mindre
frimmande vid inrdttande av en extern beredningsorganisation for EU-fragor
kopplad till Regeringskansliet. P4 sé sitt skulle dven s.k. stuprorstdnkande i
Regeringskansliet kunna undvikas i hogre utstrackning.

2% Se Riksdagens arbete med EU-fragor — Rapport frin EUMOT-utredningen, 2010/11:URF2,
s. 85 rérande Finland och s. 78 rérande Danmark.

2% Se cirkuldr 3 Riktlinjer for framtagande och beredning i Regeringskansliet av svenska

standpunkter i EU-fragor m.m., s. 6.

2% Se aven SOU 2008:118 Styra och stilla, bilaga 5, s. 178.

27 Se Riksdagens arbete med EU-fragor — Rapport frin EUMOT-utredningen, 2010/11:URF2,
s. 57 f.
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Ett sddant ndra samarbete med aktorer utanfor Regeringskansliet pa forslags-
och forhandlingsstadiet, kan ge upphov till ett antal sekretessfragor. Till
viss del har EU:s lagstiftningsprocess under senare ar blivit mer 6ppen och
i den man forslag ér offentliga finns naturligtvis inte ndgra problem. Under
forhandlingarnaforhéllersigsakendockoftaannorlunda. Beredningsgrupperna
kan vid dessa tillfdllen antingen arbeta med anonymiserade, eller maskade,
versioner av relevanta dokument, alternativt kan undersokas vilka mojligheter
som finns att trots sekretess dela information som ett led i Regeringskansliets
beredning. Det faller dock utanfér ramen for denna undersokning att foreta
en fordjupad rittslig analys i denna del.

4.4 Strategier for att oka riksdagens engagemang

Néar det giller riksdagens medverkan i EU:s lagstiftningsprocess, finns
anledning att dterigen understryka vikten av att involvera riksdagen tidigt
i processerna och att se till att politiskt kontroversiella fragor reds ut i tid. I
Danmark har den i allminhet negativa instéllningen till EU bidragit till att
man anstrangt sig att forankra alla kommande beslut i tid och ddrmed etablerat
omfattande konsultationsprocesser.®® Enligt Riis dr det en konsekvens av
folketingets tidiga involvering i EU-arbetet att Danmark sedan anslutningen
ar 1973 dr en av EU:s mest laglydiga medlemsstater.?

For att astadkomma ett tidigt och initierat engagemang frén riksdagens sida
ar det viktigt att balansera tvé intressen, som kan uppfattas som motstiende
varandra. A ena sidan bér riksdagen, for att uppfylla sin uppgift att vara
Sveriges lagstiftande organ och folkets framsta representant, vara nira
involverad i det lagstiftningsarbete som paverkar svensk lagstiftning i stor
omfattning. Inom det omrade som det enligt RF ankommer pa riksdagen
att besluta, bor Sverige inte bli bundet vid internationella dtaganden utan
riksdagens aktiva medverkan. A andra sidan bygger den parlamentariska
strukturen i det svenska statsskicket pa att det dr regeringen som styr landet,
vilket inbegriper att foretrdda landet internationellt och delta i forhandlingar
med andra stater och internationella organ. Vidare omfattas uppgiften att

2% Se Steunenberg, B. & Voermans, W. JM., The Transposition of EC Directives: A
Comparative Study of Instruments, Techniques and Processes in Six EU Member States,
Leiden University, 2006 , s. 72.

Se Riis, P, National Parliamentary Control of EU Decision-making in Denmark, Tans, O.,
Zoethout, C. & Peters, J. (red), National parliaments and European democracy: a bottom-up
approach to European constitutionalism, European Law Publishing, Groningen, 2007, s. 192.
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forbereda och ldgga forslag till lagstiftning i regeringens uppgifter dven
inom den nationella lagstiftningsprocessen. Regeringens och riksdagens
interna forhallanden inom EU:s lagstiftningsprocess skiljer sig dock fran den
nationella processen, genom att det rittsligt bindande beslutet fattas i EU
och att riksdagens genomforande av EU-réttsakterna enbart kan goras inom
de grianser EU har stillt upp. Dessa forhallanden bor aterspeglas i hur det
svenska EU-arbetet organiseras.

4.4.1 En utvidgad subsidiaritetsprévning

I den nuvarande ordningen skiljer sig riksdagens granskningsutlatanden, vilka
anvénds for att redovisa riksdagens syn pa gron- och vitbocker (RO 10:5), frén
de provningsutldtanden som anvédnds for att redovisa riksdagens yttranden i
subsidiaritetsprovning (RO 10:6), genom att riksdagen i det senare fallet inte
tar stéllning till innehéllet i den foreslagna rittsakten i sak.?® Att utvidga
den senare provningen till att &ven omfatta forslaget i sak skulle medfora att
riksdagen bereddes tillfdlle att ta stdllning och redovisa sin uppfattning om
EU:s kommande lagstiftning i ett tidigt skede av lagtiftningsprocessen.

Ovan (avsnitt 3.5.2 och 4.2) har redovisats att KU inte ansett det lampligt
att riksdagen skulle ta stéllning till innehallet i en foreslagen EU-réttsakt
efter det att processen ldmnat det initiala forslagstadiet. Problematiken
kring riksdagens engagemang pd omradet illustreras mycket vil av en
form av dialog mellan riksdagen, i forsta hand KU, och kommissionen som
forevarit. Kommissionen kommenterade i en rapport den svenska riksdagens
instéllning, och ddrvid noterade att riksdagen fortsdtter att delta i den
politiska dialogen med kommissionen endast nér det géller handlingar som
inte har lagstiftningskaraktir, i enlighet med sina interna rutiner”.?! Som
svar pé detta redovisade KU i ett utldtande vad som ovan har beskrivits och
uttryckte att KU 6nskade fortydliga, med utgadngspunkt fran rddande svenska
forhallanden, att den politiska dialogen mellan kommissionen och Sverige
sker genom regeringen som &r ansvarig infor riksdagen.?*

20 Se utldtande KU2011/12:KU5 Férbindelserna mellan Europeiska kommissionen och de
nationella parlamenten, s. 11 och ovan avsnitt 3.5.2.

21 Se Rapport frin Kommissionen, arsrapport 2009 om forbindelserna mellan Europeiska
kommissionen och de nationella parlamenten, KOM(2010) 291 slutlig, s. 3.

262 Se utlatande 2010/11:KU12 Forbindelserna mellan Europeiska kommissionen och de
nationella parlamenten, s. 13.
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Kommissionen har i svar till riksdagen, vilket redovisas i ett senare utldtande
frin KU,?% uttalat att kommissionen till fullo erkdnner att det under ridande
konstitutionella férhallanden &r regeringen som for all politisk dialog mellan
kommissionen och Sverige, och att regeringen ar ansvarig infor riksdagen.
Kommissionen fortydligade vidare att termen “politisk dialog” kommer fran
Barrosoinitiativet och att dialogen avsag forhallandet mellan kommissionen
och de nationella parlamenten och ska enligt kommissionen ses som skilt fran,
men dndock som ett komplement till, forbindelserna mellan kommissionen
och medlemsstaternas regeringar.

Kommissionen vill alltsd fora en kompletterande dialog med de nationella
parlamenten, men riksdagen forhéller sig skeptisk. Av det ovan redovisade
framgar dock, enligt var uppfattning, att det redan finns en dialog mellan
riksdagen och EU, om é&n inte vad giller sakinnehéllet i pagdende
lagstiftningsérenden.?® Ovan har redovisats att riksdagen redan i dag har
flera kontakter med organ inom EU, vid sidan av regeringen (avsnitt 3.5.3).
EUMOT-utredningen har féreslagit en dndring av regelverket, sa att riksdagen
dven ska uttala sig om sakinnehallet i de utkast till lagstiftningsakter som
behandlas. Detta skulle, enligt utredningen, bittre dverensstimma med hur
andra nationella parlament i EU arbetar, och det sdtt som savil kommissionen
som Europaparlamentet forutsett att samarbetet parlamenten emellan bor
utvecklas.?® Enligt var uppfattning vore detta en vilkommen fordndring. 1
samband med den subsidiaritetsprovning som riksdagen utfor av forslag till
nya réttsakter, bor dven overviganden rorande forslagets lamplighet i sak
kunna framforas.?

23 Se utlatande 2011/12:KU12 Forbindelserna mellan Europeiska kommissionen och de
nationella parlamenten, s. 19.

264 Se dven Hegeland, H. Uppfoljning EUMOT — vissa EU-fragor, Riksdagsforvaltning, Dnr
039-2442-2011/12, 2012, s. 13f.

265 Se Riksdagens arbete med EU-fragor — Rapport frin EUMOT-utredningen, 2010/11:URF2,
s.23 och 64 ff. Se dven Tallberg, J., Aylott, N., Bergstrom, C. F,, Casula Vifell, A & Palme,
J., Demokratiradets rapport 2010. Europeiseringen av Sverige, SNS Forlag, Stockholm,
2010, s. 48.

266 Av EUMOT-utredningens forslag framgar att dndringen i RO skulle inforas i 10:5, dvs. det
lagrum som behandlar granskningsutlatanden dver gron- och vitbocker, se Riksdagens arbete
med EU-fragor — Rapport frin EUMOT-utredningen, 2010/11:URF2, s. 143. Det skulle fora
for langt att inom ramen for denna utredning presentera nagot mer detaljerat forslag om
lagéndringar, men for var del forefaller det mer naturligt att utvidga omfattningen av de
provningsutlatanden om subsidiaritetsgranskningen som gors enligt RO 10:6 &n att infora
en ny form av granskningsutlatande i ett senare skede av processen.
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Visserligen bor riksdagens roll inte utvecklas till att utgora en konkurrerande
kanal i forhallande till EU-lagstiftaren, sa att riksdagen aktivt skulle delta i
det dagliga EU-arbetet vid sidan av regeringen. En sddan utveckling skulle
dventyra savil forutsittningarna for Sverige att fora ut sin standpunkt pa
ett effektivt sétt, som den parlamentariska relationen mellan riksdag och
regering internt. Detta bor dock inte hindra riksdagen fran att ha en asikt om
forslagen till lagstiftningsakt i dess ursprungliga form, innan forhandlingarna
i rddet har kommit i gang. Tviartom skulle ett tidigt stillningstagande fran
riksdagen om forslagens innehall i sak kunna stimulera riksdagsutskotten att
sdtta sig in 1 forslagen pa ett tidigt stadium for att sedan, via regeringen,
folja utvecklingen i forhandlingarna. Stéllningstagandet skulle inte behdva
vara mer kategoriskt dn att det gav regeringen och kommissionen tydliga
signaler om vilka ramar riksdagen anser att forhandlingarna bor halla sig
inom. Ett sddant forfarande skulle forma riksdagen att tidigt klargora sin
instéllning, s att senare politiska lasningar kan undvikas. Under véaren 2012
har genomf6randet av flera direktiv forsenats i Sverige, till foljd av att en
tillrdcklig majoritet for att anta genomforandelagstiftning inte har forelegat.?”
Det &r mot denna bakgrund onskvirt att politiska meningsskiljaktigheter kan
utredas redan vid forhandlingsstadiet.

4.4.2 Ett battre strukturerat beredningsarbete

For att tyngdpunkten for beredning av EU-drenden ska kunna forlédggas
till férhandlingsfasen, dr det en forutsittning att riksdagen ar involverad
i arbetet pa ett tidigt stadium. Ovan (avsnitt 3.1) har konstaterats att EU:s
hybrida karaktir medfor att riksdagens roll i EU-samarbetet bor vara mer
utvecklad dn vad som é&r fallet inom den Ovriga utrikespolitiken. I EU:s
lagstiftningsprocess dr det &n tydligare att riksdag och regering sitter i samma
bat, dir det gemensamma syftet ar att f4 gehor for en svensk standpunkt i
en forhandling med 26 andra medlemsstater, samt ett Europaparlament.
EUMOT-utredningen har konstaterat att manga nationella parlament ladgger
storre resurser pa sina representanter i EU och deras bevakning av EU-fragor
an vad riksdagen gor. Det konstateras vidare att de finska riksdagsutskotten
har lagt ner mycket tid pa att hitta informationskanaler for att s tidigt som

267 Se ovan avsnitt 3.3.2, rérande exempelvis Europaparlamentets och radets direktiv 2008/104/

EG av den 19 november 2008 om arbetstagare som hyrs ut av bemanningsforetag.
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mojligt fa uppgifter om kommande forslag.® Utredningen framhéller dock
att detta forutsatter att riksdagsledamoterna faktiskt dr engagerade och villiga
att folja EU:s beslutsprocess.?® Det forefaller i dag (fortfarande efter drygt
15 ars medlemskap) som att EU-rédttsliga diskussioner istdllet kan fastna i
inrikespolitiska debatter, som saknar relevans for det aktuella EU-drendet.?’
En tgérd for att forbéttra forutsittningarna for riksdagens tidiga engagemang
av organisatoriskt slag dr att skapa battre rutiner for att folja ett EU-drende frén
bdrjan till slut. Liksom vad som har sagts ovan géllande Regeringskansliet
beredningsarbete, kan det finnas samordningsvinster att géra om riksdagen
pa ett tydligare sétt kan aterkoppla till tidigare stillningstagande, nir ett EU-
arende dterkommer i ett senare led i lagstiftningsprocessen. Enligt vad som
framkommit vid véra intervjuer med tjanstemin vid riksdagsutskotten saknas
i dag sadana rutiner. Som skél angavs att de granskningsutlatanden som gors
over gron- och vitbockerna ofta &r alltfor allmént héllna,?”! medan utskotten i
senare skeden istillet riskerar att fastna i detaljer. Aven de korta tidsfristerna
gOr att det dr svart att komma med djupare analyser.?’

Det finns sdledes ett behov for riksdagen att bittre organisera och
sammanlidnka de olika stadierna i lagstiftningsprocessen i dess helhet, for
att f4 en béttre dverblick dver sina informationsutbyten med aktérer som &r
aktiva inom EU:s lagstiftningsprocess. Detta kan ske genom att regeringens
samarbete med riksdagen utvecklas ytterligare. Ovan har diskuterats behovet
av att Regeringskansliet bittre samordnar sina beredningsinsatser, si att
forhandlingsfasen och genomforandefasen kan knytas i hop pa ett tydligare
siitt, genom att organisera beredningsgrupper for varje ridskonstellation. Aven
riksdagen skulle kunna involveras i arbetet som dessa beredningsgrupper utfor,
sasom en del av dess eget arbete med att f6lja EU:s lagstiftningsprocesser.
Utskotten skulle ddrfor kunna hallas informerade och fa ta del av synpunkter
som kommer fram i beredningsgrupperna pa regelbunden basis, som ett
komplement till regeringens formella informations- och samradsfoérfaranden.

268 Se Riksdagens arbete med EU-fragor — Rapport frin EUMOT-utredningen, 2010/11:URF2,
s. 43 respektive 87.

209 Se Ibid, s. 43.

20 Se Ibid, s. 41.

Se dven Hegeland, H. Uppfoljning EUMOT — vissa EU-fragor, Riksdagsforvaltning, Dnr
039-2442-2011/12, 2012, s.11.

22 Intervjuer med tjdnstemén vid riksdagsutskott den 14 juni och den 20 juni 2011.
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En eventuell svérighet i sammanhanget ar att utskottens kanslier 4r smé och
bestar enbart av en kanslichef och fem till tio tjinstemén.’”® Det kan mot
denna bakgrund vara svart att kunna avsitta tillrickliga personella resurser
for att folja EU-drenden effektivt.

Det ar dérfor viktigt att riksdagen déarutdver upparbetar egna kanaler inom
EU:s lagstiftningsmaskineri. Att riksdagen i forslagsfasen och i inledande
delar av forhandlingsfasen kan ha egna kontakter med EU-institutionerna
(se ovan avsnitt 4.5.1) behdver inte innebdra att riksdagen trider in pa
regeringens omrade, utan kan tviartom stirka riksdagens position genom att
gora riksdagen mindre beroende av regeringen for att fi information. Den
svenska demokratin bygger pa ett parlamentariskt statsskick, vilket i sin
tur forutsitter att regeringsmakten och den forda politiken blir foremal for
debatt och opposition, dven de delar som regleras av EU. Riksdagens vidare
kontaktnét bor darfor i1 forsta hand byggas ut i forhallande till andra aktorer
inom den parlamentariska sfaren, dvs. Europaparlamentet och andra nationella
parlament, och i andra hand gentemot kommissionen, sdsom policyskapare
och forslagstillare i EU:s lagstiftningsprocess.?™ Att ytterligare viva ihop
riksdagens och regeringens roller inom EU, exempelvis genom att sdsom
EUMOT foreslér lata riksdagen ha en representant i regeringens Stidndiga
representation i Bryssel,”” framstér i ett parlamentariskt perspektiv mindre
lampligt.

Genom att ldgga storre emfas pa riksdagens medverkan i forhandlingsfasen,
kan genomforandefasen, dvs. riksdagens hantering av propositionen
till genomforandelagstiftningen, hallas kortare. Ovan (avsnitt 3.5.3) har
konstaterats att riksdagsordningen ger ett visst, om dn begrinsat, utrymme
at tillimpa en mer flexibel ordning for hantering av propositioner. Enligt RO
3:4 kan regeringen ldmna en proposition utanfor den faststillda tiden for
avlaimnandet, om regeringen anser att synnerliga skil foreligger. P4 samma
grund kan riksdagen besluta att motionstiden enligt RO 3:11 ska forkortas.

23 http://www.riksdagen.se/sv/Sa-funkar-riksdagen/Sa-arbetar-utskotten/Ledamoter-och-
tjansteman/.

274 Jamfor Reichel, J., Ansvarsutkridvande — svensk forvaltning i EU, Jure, Stockholm, 2010s.
174 och 217.

25 Se Riksdagens arbete med EU-fragor — Rapport frin EUMOT-utredningen, 2010/11:URF2,
s. 69.
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Vidare kan kammaren besluta att propositioner ska hinvisas till utskott
omedelbart utan foregdende bordldggning, RO 4:1, liksom att ett drende
avgors 1 kammaren efter enbart en bordlidggning av utskottets betdnkande.
Tillimpningen av de tva senare alternativen har inte kvalificerats pa ndgot
sarskilt satt.

Samtliga dessa tidsbesparande atgirder innebdr en inskrinkning av
riksdagsledaméternas mdjlighet att sétta sig in 1 drendena, genom att varje
led i hanteringen genomfors pa kortare tid. De tva forsta, avlimnande av
proposition utanfoér det ordinarie tidsschemat och en forkortad motionstid,
kan enbart tillgripas om synnerliga skl foreligger, vilket i sedvanligt
juridiskt sprakbruk innebir att enbart verkligt tunga skil kan motivera att
undantagsregeln tillimpas. Lagstiftning som antas i syfte att genomfora
direktiv skiljer sig dock fran nationellt initierad lagstiftning pé ett sddant
sitt att det kan vara motiverat och till och med efterstrivansvért att etablera
olika rutiner for de tva lagstiftningssituationerna. Har riksdagen varit
involverad i beredningsarbetet i forhandlingsfasen pa ett sddant sitt som
foresprakas hér, kan riksdagens beredning av genomforandelagstiftningen
hallas betydligt mer oversiktlig utan att detta innebér ett minskat inflytande
for riksdagsledamoéterna. Tvéartom har riksdagens beredningsarbete och
paverkansmojligheter kanaliserats till det skede i processen da de beslut som
binder Sverige faktiskt fattas, dvs. inom ramen fér EU:s lagstiftningsprocess.
Avsikten dr sdledes inte att 6ka mojligheterna att tillgripa dessa tidsbesparande
atgdrder som en brandkérsutryckning nér arbetet med att genomfora ett direktiv
redan har blivit forsenat, utan att pa ett medvetet sitt forskjuta riksdagens
insatser till tidigare faser av processen. Det finns dérfor enligt var uppfattning
anledning att tolka det utrymme till flexibilitet som riksdagsordningen ger i
ljuset av hur EU-samarbetet faktiskt fungerar.

4.5 En realistisk plan for att hantera svarigheter

For att sdkerstdlla ett korrekt genomférande i ritt tid av direktiv bor
konstitutionella, systematiska och praktiska problem for den svenska
rittsordningen vara utredda nér direktivet vil ska genomforas i svensk ritt.
Inom svensk ritt finns vissa omraden dér risken for en kollision med EU:s
rattsakter dr storre dn annars, till foljd av att den svenska rittsordningen inom
dessa omraden uppvisar vissa sirdrag som de flesta 6vriga medlemsstater
saknar. Vid intervjuer med tjinstemin vid Regeringskansliet dr det i forsta
hand tre omraden som mirker ut sig; tryckfrihetsférordningen med bl.a.
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offentlighetsprincipen, ensamansvar och censurforbud,””® den svenska for-
valtningsmodellen dir myndigheternas sjdlvstindighet garanteras pa ett
sdrpraglat sitt samt vissa integritetsfragor. Ddrutover kan finnas andra
omraden dér kollisioner med rittstraditioner, sprakbruk, etc. kan forekomma.

Utover att inleda utredningsarbetet tidigt, redan pa fOrslags- eller
forhandlingsstadiet (avsnitt 4.3), dr det dven viktigt att det finns verktyg
och hjédlpmedel for forhandlande tjanstemén att identifiera dterkommande
problem. Aterkommande problem och sirskilt kinsliga omriden borde
kunna hanteras strategiskt, genom att upprétta checklistor av allmin
karaktdr som kan anvindas av tjdnstemén frdn savil Regeringskansliet som
forvaltningsmyndigheterna. Cirkuldr 3 som behandlar framtagande och
beredning av svenska stdndpunkter i EU-fragor omndmner enbart ansvarigt
fackdepartements ansvar att involvera Finansdepartementets budgetavdelning
i samtliga drenden som har eller kan fa budgetér innebord eller konsekvens
for antingen EU-budgeten eller den svenska statsbudgeten.?”’

Ett annat verktyg for att tidigt kunna identifiera problematiska omraden &r
att systematiskt anvéinda sig av s.k. parallelluppstéllningar redan fran bdrjan,
att ha som underlag for standpunktspromemorior och forhandlingsstrategier.
En parallelluppstéllning, eller jimforelsetabell som det ocksé kallas, innebér
enkelt uttryckt att direktivets artiklar stills upp i en kolumn och de planerade
genomforandedtgirderna i en annan. Syftet med jamforelsetabellerna &r att
enkelt kunna &verblicka och hérleda hur direktivets artiklar har genomforts i
de enskilda medlemsldnderna.?”® Dessa dokument kan fylla en viktig funktion
genom hela processen, fran forhandlingsstadiet, till genomforandestadiet
och édven senare, i tillimpningsstadiet. Utredningsatgarder som vidtas for att
genomfora ett direktiv kan fi betydelse &dven i senare led, vid en eventuell
provning av kommissionen huruvida det svenska genomforandet ér korrekt. I
cirkuldr 14 framhélls att det ar viktigt att samtliga genomforandeatgirder noga
motiveras, sd att det i efterhand gér att utrona pa vilket sétt atgarden avséag att

26 Se Lerwall, L., Tryckfrihetsforordningens och yttrandefrihetsgrundlagens forhéllande till

EU-ritten, rapport utford pa uppdrag av Yttrandefrihetskommittén, tillgdnglig pa http://
www.sou.gov.se/yttrandefrihet/material.htm.

27 Cirkuldr 3 Riktlinjer for framtagande och beredning i Regeringskansliet av svenska

standpunkter i EU-fragor m.m., s. 4.

28 Se Bratberg, S. och Cardner, C., Hur paverkas den svenska lagstiftningsproceduren av

Lissabonfordraget vid genomforande av EU-direktiv i svensk rétt? ERT 2012, s. 732.

95



uppfylla direktivets krav.>” Detta dr sdrskilt viktigt eftersom det kan forflyta
en viss tid mellan det att utredningséatgédrden vidtas och det att kommissionens
undersokning inleds, varvid ansvarig tjdnsteman kan ha bytts ut, etc.?

Ytterligare ett verktyg som kan anvindas redan i de tidiga stadierna ar
konsekvensutredningar. Sddana utredningar ska vidtas i samband med
myndigheters regelgivning,”®' samt vid kommittéers utredningsarbete.?
Som tidigare ndmnts lades i september 2012 fram en gemensam rapport fran
Regelradet och Naringslivets Regelndmnd dér fragan om dverimplementering
eller s.k. gold-plating av direktiv diskuteras (se avsnitt 2.2.4). I rapporten
foreslas att tillitna avsteg frdn EU:s direktiv noggrant ska motiveras i
konsekvensutredningar dér effekterna av ny EU-lagstiftning for foretag
redovisas. Det papekas ocksa att det &r viktigt att de olika aspekterna vid
genomforande av forslag till EU-lagstiftning diskuteras utforligt pa ett tidigt
stadium. Genom att arbetet med att systematiskt beskriva konsekvenser av
ett lagstiftningsarbete gors i ett tidigt skede, finns forutséttningar att tidigt
identifiera problem, liksom att se till att insikter frn tidigare utredningar tas
till vara nir réttsakterna ska genomforas i svensk rétt.

2 Se cirkuldr 14 Riktlinjer for genomférande av EU-fragor, s. 4. Se dven s. 15 avseende

parallelluppstillningar.
20 Aven ur ett intern svenskt perspektiv ir det naturligtvis av vikt att i efterhand kunna
konstatera vilka overviganden som ldg bakom lagstiftningsatgirder. Det kan gilla dels
vilka enheter inom Regeringskansliet och Gvriga organ som varit delaktiga i arbetet, val av
forfattningsform, etc. Jamfor KU:s kritik i bl.a. betdnkande 2009/10:KU10, s. 105 f.
Se 1-2 §§ forordning (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning.

22 Se 14-16 §§ kommittéforordning (1998:1474)
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5 Avslutning och rekommendationer

Genomforandet av EU-ritten i medlemsstaterna har i artikel 197 i
Funktionsfordraget karaktiriserats som en friga av gemensamt intresse
for EU. Det blir allt vanligare att kommissionen erbjuder medlemsstaterna
bistand i deras genomforandearbete, genom att erbjuda handbdcker, riktlinjer,
etc. Aven Europaparlamentet har tagit upp frigan om att EU pa olika siitt bor
underlitta for medlemsstaterna att genomféra EU-rdtten. Det 4r i grunden
positivt, men det finns naturligtvis en risk att svenska intressen ges mindre
utrymme i en genomforandeprocess som i storre utstrackning drivs utifran
gemensamma europeiska riktlinjer. Det ligger i Sveriges intresse att ha en
effektiv genomforandeorganisation, som formar genomfora EU-direktiv
korrekt och i tid, med beaktande av svenska intressen och foérutsittningar.

En sidrskild frdga i detta sammanhang &r bevarandet av kvaliteten pa den
svenska lagstiftningen. Enligt Lagradet® 4r det hogst otillfredsstillande
om lagstiftaren vid genomforande av direktiv for vidare tolkningsproblem
till den nationella lagstiftningen och ddrmed till de manga som ska tillimpa
bestimmelserna. Resultatet blir en for bade samhéllet och tillimparna
resurskrdvande och ineffektiv lagstiftning. En sédan lagstiftningsteknik
kan dérfor, enligt Lagradets mening, inte generellt godtas, utan maéste
modifieras for att tillgodose ocksé andra syften, t.ex. att géra bestimmelserna
begripliga och tydliga for dem som ska tillimpa lagstiftningen. Att vérna
om den svenska lagstifiningens kvalitet och effektivitet dr naturligtvis
betydelsefullt. Samtidigt &r det viktigt att medlemsldanderna respekterar de
koncept och principer som direktiven innehaller vid utarbetandet av nationell
genomforandelagstiftning. Medlemsstaterna maste se till att l&inken mellan
direktivtexten och den nationella rétten inte skyms undan. Nationella regler
som inforlivar direktiv dr fortfarande europeiska i den meningen att deras
innebdrd dr beroende av hur direktivet tolkas av EU-domstolen i dess framtida
rittspraxis. Det dr déarfor av vidsentligt intresse att koncept och termer i
direktiv inte sammanblandas med koncept och termer som har en bestdmd
nationell innebord, eftersom utgéngspunkten dr att ett direktiv ska tolkas och
tillimpas lika i alla medlemsstater. En avvigning maste sdlunda goras mellan
intresset att sikerstilla precision och kvalitet i den svenska lagstiftningen och

2 Se t.ex. yttrande 6ver Ny lagstiftning om offentlig upphandling i februari 2007.
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intresset att sdkerstélla att den svenska delen av unionsritten inte forlorar sitt
rétta ursprung.

Det ska dven papekas att andra EU-réttsakter &n direktiv behover kompletteras
med svenska regler for att fungera i Sverige. Enligt var mening kan det
behovas svenska regler som aterger eller dtminstone erinrar om innehéllet
i redan tillimpliga EU-regler i vissa fall, i synnerhet EU-férordningar. Den
regelmassa som har till syfte att genomfora EU-rétten i Sverige ter sig pa
vissa omraden komplex och svéardverskadlig. Det overgripande syftet med
regleringen star inte alltid klart for de som har att tillimpa reglerna. En
avvégning bor dérfor goras mellan intresset att hélla lagstiftningen fri frén
i strikt réttslig bemérkelse onddiga inslag och intresset att sdkerstélla att
EU-rittsliga skyldigheter respekteras och att EU-rétten fungerar i Sverige.
Det senare kan krdva erinringar, korshdnvisningar m.m. som annars inte ar
nddvindigt med hinsyn till den svenska lagstiftningssystematiken.

Det &r vidare naturligtvis olyckligt om inforlivningsarbetet i Sverige &r
onddigt tungrott pd grund av fordrojningsfaktorer som kan péverkas eller helt
undanrdjas. Det dr bekymmersamt att Sverige, som tidigare har legat bra till,
har halkat efter i statistiken vad géller inforlivandetakten for direktiv.

Foratt det ska varamdjligt att inforaen mer effektiv genomforandeorganisation,
behover lagstiftningsprocessen for genomforande av direktiv betraktas som
en process med sérskilda behov och syften. Séarskilda hinsyn till processens
sdrart maste tas, i syfte att uppnd malen om ett korrekt genomforande i rétt
tid med respekt for svenska konstitutionella traditioner. Det finns saledes ett
behov av att anpassa och dndra rutinerna i den svenska lagstiftningsprocessen
och samtidigt sdkerstélla att de svenska konstitutionella traditionerna kan
upprétthéllas, dvs. ett uppritthéllande av den svenska forvaltningsmodellen i
anpassad form, en funktionell gemensamberedning inom Regeringskansliet
och garantier for ett reellt inflytande 6ver politiken hos riksdagen. I denna
rapport har vi i huvudsak lyft fram fyra omraden dir fordndringar kan
overviagas. Riksdagens roll i EU-arbetet, beredningen av EU-drenden
i Regeringskansliet, remissforfarandet och arbetet med checklistor,
konsekvensutredningar m.m. 1 det foljande redogdrs kortfattat for de
fordndringar som kan dvervigas.
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En ny roll for riksdagen
Vi har kunnat konstatera att EU trots allt fler 6verstatliga drag fortfarande
vilar pé folkrattslig grund. I linje med de folkrattsliga traditionerna &r
parlamentens direkta inflytande 6ver EU-samarbetet tdmligen begrénsat,
vilket innebér att parlamentens huvudsakliga vég for inflytande alltjimt gar
via den egna regeringen.

Detta innebératt riksdagens konkreta inflytande 6ver EU:s lagstiftningsprocess
ligger mycket sent och i ett skede da Sverige redan &r bundet av de beslut som
fattas av radet och Europaparlamentet. Detta gor ocksaé att handlingsutrymmet
for genomforande av EU-lagstiftningen &r begrinsat av de réttsakter som
redan har antagits.

En 6vergripande slutsats i dennarapport dr darfor att ett effektivt genomforande
av EU-lagstiftningen forutsitter en béttre samordning av processens tva led,
forhandlingsfasen och genomf6randefasen. Utgangspunkten &r alltsd att
det andra ledet, genomforandefasen, till allra stdrsta del inte utgér ndgot
sjdlvstindigt lagstiftningsarbete, utan att de politiska vdgvalen redan har
gjorts inom ramen for det forsta ledet, forhandlingsfasen.

For att riksdagen ska kunna utdva ett mer reellt inflytande forutsétts darfor
kontakter pa ett mycket tidigare stadium. Overlag bér EU-politiken vara vil
forankrad i riksdagen. Detta forutsétter att riksdagen dr vil insatt i vad som
forekommer pd EU:s dagordning, sévil till form som till innehdll, och har
kapacitet och formaga att folja drendena fran forslag i form av gron- och
vitbocker till beslut i rddet. Riksdagen har numera en tjdnsteman placerad i
Europaparlamentet i syfte att skaffa sig en sjdlvstindig bild av de politiska
diskussioner som férekommer i Bryssel. Vidare forekommer att utskotten har
egna kontakter med representanter for kommissionen, i syfte att informera
sig om vad som &r pd ging. Dessa kontakter, som alltsa tas direkt mellan
riksdagen och EU-organ och inte via regeringen, dr enligt var uppfattning av
central betydelse och bor fordjupas och utvecklas. En atgérd for att forbattra
forutsdttningarna for riksdagens tidiga engagemang av organisatoriskt slag ar
mot denna bakgrund att skapa béttre rutiner for att folja ett EU-drende fran
bdrjan till slut.

Ett ytterligare sétt for riksdagen att pa ett tidigt stadium ta stillning till
EU-rdttsakter i sak ar att utvidga den subsidiaritetsgranskning som gors
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av forslag till lagstiftningsakter till att &ven omfatta forslaget i sak. Utdver
subsidiaritetsgranskningen i sndv mening bor riksdagen alltsd dven kunna
uttrycka sin mening om innehallet i forslaget till réttsakt i sak. I férhallande
till kommissionen bor dock riksdagen gora skillnad pa sddant som &r relevant
1 ett subsidiaritetsperspektiv och andra synpunkter. Mot denna bakgrund bor
den s.k. EUMOT-utredningens forslag till &ndring av riksdagens hantering av
forslag till rattsakter vilkomnas. Som utredningen papekar skulle detta béttre
Overensstimma med hur andra nationella parlament i EU arbetar, och det
sitt som savil kommissionen som Europaparlamentet forutsett att samarbetet
parlamenten emellan bor utvecklas.

Detta har ocksd den fordelen att riksdagen formés att tidigt klargora sin
instillning, sa att senare politiska lasningar kan undvikas. Under varen 2012
har genomforandet av flera direktiv forsenats i Sverige, till foljd av att en
tillrdcklig majoritet for att anta genomforandelagstiftning inte har forelegat.
Det dr mot denna bakgrund 6nskvért att politiska meningsskiljaktigheter kan
utredas redan vid forhandlingsstadiet.

Om man accepterar att utgangspunkten ar att sjilva genomforandet av
EU-lagstiftningen ligger for sent for att i reell mening paverka innehéllet
i den svenska genomforandelagstiftningen, bor ocksd olika snabbspér
i riksdagsarbetet kunna tas i bruk mer systematiskt &n hittills. Fran
Regeringskansliets sida har framforts asikten att riksdagens fasta, och i vart
fall som huvudregel inflexibla, tider for propositionslimnande utgjorde ett
hinder i arbetet, tillsammans med riksdagens ldnga sommaruppehall.

Utgangspunkten bor séledes vara att riksdagen ska ta vara pa de tillféllen till
inflytande som ges inom ramen for EU:s lagstiftningsprocess. Att riksdagen
foljer EU:s dagordning nira behdver inte innebéra att riksdagen konkurrerar
med regeringen om att foretrdda Sverige i EU:s politiska process. Inte
heller bor regeringens stdllning i EU:s lagstiftningsprocess utesluta att 4ven
riksdagen har egna kontakter och ingar i en egen dialog med EU:s institutioner,
i vart fall inte pa ett tidigt stadium. Ett tidigt engagemang fran riksdagens
sida bor kunna laggas till grund for en initierad dialog med regeringen, nér
forhandlingarna fortskrider.

I RO 3:4 finns mojlighet att fringd den faststéllda tiden for ldmnandet av
en proposition, om det foreligger synnerliga skdl. Ett sadant skl skulle
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kunna vara att regeringen riskerar att bli forsenad med genomforandet
av ett direktiv. I saddana fall ska tjdnstemin i Regeringskansliet ta kontakt
med utskottskanslierna for att fi ett forhandsbesked att propositionen
kan behandlas under det pagdende riksmotet. Det finns dven vissa andra
tidsbesparande dtgidrder som kan vidtas. Om synnerliga skél foreligger kan
motionstiden forkortas, propositioner kan hénvisas till utskott omedelbart
utan foregdende bordldggning och kammaren kan avgora ett drende efter
enbart en bordldggning av utskottets betédnkande.

Effektivare beredning i Regeringskansliet

Om riksdagsbehandlingen péskyndas i EU-drenden skapas dock storre krav
pa beredningen i Regeringskansliet. Det finns anledning att diskutera hur
dessa krav bast uppnds nir det giller forhandling och genomférande av
direktiv.

I Sverige dr kommitté- och utredningsvisendet en vital del i den svenska
lagstiftningsprocessen. Fragan dr dock om det dr lika vdl anpassat
for den lagstiftningsprocess som enbart gir ut pad att omvandla EU:s
lagstiftningsprodukter, i huvudsak direktiv, till svensk rétt. I ménga fall &r
direktiv sa detaljerade, att det kan ifrdgaséttas vilken nytta en utredning
kan gora om utredningsarbetet inleds forst efter det att direktivet ar
beslutat. Nagot utrymme att géra nagra egentliga lagstiftningsméassiga val
i genomfOrandearbetet saknas ofta i detta skede av arbetet med direktivet.
En av de mest problematiska faktorerna nir det giller anvindandet av
externa utredningar, ir enligt var uppfattning, att det forsvarar ett samordnat
beredningsarbete, dér forhandlingsfasen och genomférandefasen kan beredas
parallellt.

Vi har kunnat konstatera att det i allménhet ar tjinstemén fran sakenheterna
frén departementen som skoter forhandlingarna i radet och att tjainstemannen
fran rattssekretariaten i manga fall borjar arbeta mer konkret med direktivet
forst vid genomforandefasen. Tjdnstemidn vid vissa departement har
darfor ansett att det i manga fall &r mer dndamalsenligt att utveckla andra
beredningsformer inom departementet, istéllet for att 14gga ner resurser pa
att tillsétta en kommitté eller utredning. De resurser som frigoérs kan da
i stéllet kanaliseras till att forstdrka personalstyrkan inom departementet
och dirigenom mdjliggora for tjinstemdn fran réttssekretariatet att i storre
utstrackning f6lja drendena fran borjan. Ett sdtt att sdkerstdlla kontinuitet
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och kunskapsoverforing i1 beredningsarbete, fran forhandlings- till
genomfOrandefasen, &dr att departementen tydligare organiserar arbetet i
form av arbetsgrupper med ansvar att f6lja ett direktiv. I arbetsgruppen bor
inga savil tjiinstemiin frin sakenheterna som frin rittssekretariaten. Ar det
friga om mer omfattande direktiv, bor tjdnstemén frdn flera departement
ingd. Genomforandet skulle hirmed kunna héllas mer flexibelt &n om en
extern utredning tillsitts, samtidigt som kvaliteten i arbetet kan uppratthallas.
Det ska emellertid samtidigt framhallas att det inte finns en 19sning for
genomforande av direktiv som passar i alla ldgen. Stora och omfattande
direktiv, liksom direktiv som ger medlemsstaterna ett stort handlingsutrymme
vid genomfoérandet, kan forutsitta mer omfattande utredningar pd nationell
niva. Som en allmin utgdngspunkt finns det dock anledning att efterfraga mer
flexibla former vid svenskt lagstiftningsarbete som syftar till att genomfora
direktiv, med hénsyn till att slutresultatet av utredningen till stora delar bor
vara ként i forvidg, samt att ett storre eller mindre beredningsarbete redan bor
vara avklarat da direktivet beslutas pa EU-niva.

Ett moderniserat remissforfarande

Det svenska remissforfarandet har tva syften, dels att sdkerstilla ett kvalitativt
beslutsunderlag, dels att bidra till en demokratisk forankring av besluten.
Det forsta syftet hinger samman med den svenska forvaltningsmodellen,
som innebdr att Sverige har ett forhallandevis litet Regeringskansli samt
att en stor del av sakkunskapen finns hos forvaltningsmyndigheterna.
Regeringskansliet kan pa sé sétt komma att fungera som en sambandscentral
for inhdmtad kunskap, snarare 4n en egen kunskapsproducent. Vid reformen
av regeringsformen ar 2011 fortydligades att kommuner och landsting ocksa
ska omfattas av remissforfarandet, genom att dessa numera sirskilt omndmns
iRF 7:2.

Det andra syftet, att bidra till en demokratisk forankring av regeringsdrenden,
innefattar att involvera berdrda intressenter, i myndighetsvirlden, bland
kommuner och privata aktorer i vad som pagar inom det politiska livet. En
jamforelse kan goras med artikel 11 1 EU-fordraget dir dialoger med det
omgivande samhéllet ses som en viktig demokratisk kanal.

Béda dessa syften dr viktiga att uppnd dven inom ramen for det svenska EU-

arbetet. Som konstaterats ovan ir det inte ovanligt att svenska intressenter,
genom sina europeiska branschorganisationer, foljer EU:s lagstiftningsprocess
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nira och kan tidnkas vara insatta i hur forslagen kan paverka deras situation.
Det bor ligga i den svenska lagstiftarens intresse, dvs. i forldngningen dven
riksdagens, att finga upp dessa synpunkter, for att battre kunna representera
svenska aktorer vid forhandlingarna inom EU.

Vad giller mindre aktorer, utan egna kanaler till den europeiska
lagstiftningsprocessen, kan 4 andra sidan finnas ett intresse att se till
att dessa bereds kanaler inom ramen for den svenska processen. En vil
fungerande dialog med berorda parter kan dven bidra till att genomférandet
av lagstiftningen underlittas, sarskilt i forhéllande till mindre aktorer.

Mer flexibla formerna for utredningsarbetet bor dirfor inte medfora att
nodvéndiga kontakter med intressenter utanfér departementet minskar.
Aven om Regeringskansliet sedan EU-medlemskapet har vuxit, utgdr
fortfarande den statliga fOrvaltningen utanfér kanslihuset en stor
kunskapsbank som bor tas 1 bruk dven vid inomdepartementala utredningar.
Remissforfarandet har ocksa stor betydelse for att uppritthédlla en dialog
med forvaltningsmyndigheter, kommuner och privata intressenter i syfte att
forankra en EU-politik pa ett nationellt plan. For att mdjliggora det behdvs
saledes en beredningsorganisation som dels &r flexibel, dels kan tas i bruk
med kort varsel. Detta bor dock inte medfora att processen blir oklar och
oforutsebar for aktorer som kan ha ett intresse att folja den, sasom riksdagen.
KU har vid flera tillféllen efterfrigat tydligare 6verviganden frén regeringen
vad géller val av beredningsatgérder och hantering av fragor om delegation
och subdelegation av normgivning, inte minst vid genomforande av direktiv.
KU har i andra sammanhang ocksa erinrat om att beredningskravet inte &r
absolut och att RF inte foreskriver ndgon sérskild form. Det finns saledes
inte ndgra konstitutionella hinder for att utveckla nya former for beredning
av EU-drenden som &r bittre anpassade till den lagstiftningsform som
direktiven utgoér. Tvértom, det finns all anledning att stirka de nuvarande
reglerna och rutinerna for beredning av EU-drenden for att uppna de syften
som RF 7:2 avser att uppfylla, att sékerstilla ett kvalitativt beslutsunderlag,
att bidra till en demokratisk forankring av besluten och ddrmed uppna battre
lagstiftningsprodukter.

Ett satt att uppna ett effektiv remissforfarande kan vara att mer systematiskt

arbeta med fasta beredningsgrupper, dir representanter frin departementens
ovanndmnda arbetsgrupper, forvaltningsmyndigheter och privata aktorer
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ingdr. Harigenom finns redan en forutbestimd grupp av intressenter som
kan bistd Regeringskansliet i dess EU-arbete Gver tid, i savil det inledande
forhandlingsarbetet som i genomforandet. Det forekommer &ven inom
de svenska departementen att referensgrupper och liknande tillsétts, i
syfte att folja ett visst EU-drende. Vi foreslar emellertid att det infors en
organisation av mer bestdende karaktir som har till uppdrag att samarbeta
med departementen inom vissa sakomraden (forslagsvis beredningsgrupper
for varje radskonstellation), snarare &n i vissa definierade drenden. Dessa
intressenter kan dels vara sddana som sjélva deltar aktivt i den europeiska
lagstiftningsprocessen, som behdriga forvaltningsmyndigheter eller som en
del av det civilsamhédlle som kommissionen har en direkt dialog med, dels
bestd av sddana som kan foretrdda det mer interna nationella perspektivet.
Huvudsaken é&r att intressenterna &r beredda att f6lja de fragor som berdrs i
inom varje grupp och regelbundet har mojlighet att delta i processen, ibland
med kort varsel. Genom att arbeta mer sammanhéllet fran forslagsstadiet, till
forhandlingsstadiet och genomforandestadiet blir forutsittningarna béttre att
ta vara pd utredningar och slutsatser som redan genomforts och formulerats.

Checklistor, konsekvensutredningar m.m.

For att sdkerstilla ett korrekt genomfbrande i rétt tid av direktiv bor
konstitutionella, systematiska och praktiska problem for den svenska
rattsordningen vara utredda nér direktivet vél ska genomforas i svensk ritt.
Inom svensk rtt finns vissa omradden dir risken for en kollision med EU:s
rattsakter dr storre 4n annars, till foljd av att den svenska rittsordningen inom
dessa omraden uppvisar vissa sirdrag som de flesta 6vriga medlemsstater
saknar. Vid intervjuer med tjdnstemédn vid Regeringskansliet dr det i
forsta hand tre omraden som mérker ut sig; tryckfrihetsforordningen med
bl.a. offentlighetsprincipen, ensamansvar och censurférbud, den svenska
forvaltningsmodellen dér myndigheternas sjdlvstindighet garanteras pa
ett sdrpriglat sitt samt vissa integritetsfragor. Darutdver kan finnas andra
omraden dér kollisioner med réttstraditioner, sprakbruk, etc. kan forekomma.

Ett annat verktyg for att tidigt kunna identifiera problematiska omriden
ar att systematiskt anvinda sig av parallelluppstillningar redan frén
borjan, som fungerar som underlag for stdndpunktspromemorior och
forhandlingsstrategier. Dessa dokument kan fylla en viktig funktion genom
hela processen, fran forhandlingsstadiet, till genomforandestadiet och dven
senare, i tillimpningsstadiet.
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Ytterligare ett verktyg som kan anvindas redan i de tidiga stadierna &r
konsekvensutredningar. S&dana utredningar ska vidtas i samband med
myndigheters regelgivning, samt vid kommittéers utredningsarbete. Genom
att systematiskt beskriva konsekvenser av ett lagstiftningsarbete i ett tidigt
skede, finns forutséttningar att tidigt identifiera problem, liksom att se till att
insikter frén tidigare utredningar tas till vara nér réttsakterna ska genomforas
i svensk ritt.

Slutligen ska pépekas att en 6kad komplexitet och hastighet i lagstiftningen,
savil den europeiska som den svenska, kan foranleda sévil ett 6kat utrymme
for som ett behov av juridisk kompetens hos rittstillimparna. Annorlunda
uttryckt, ju mindre effektiv och rittssédker lagstiftningsprocessen ér,
desto mer far losas inom rittstillimpningen, i forsta hand av jurister pa
forvaltningsmyndigheter och domstolar, inte séllan som reaktion pa krav
som framstallts av enskilda. Private enforcement tar 6ver nér institutionell
enforcement inte fungerar.® I forldingningen kan detta urholka det svenska
demokratiska styret. Mot denna bakgrund &r det viktigt att sdkerstilla att
centrala bestimmelser i bdde EU-direktiv och EU-forordningar i praktiken
kan fungera som en verksam del av det svenska regelverket och undvika att
overviltra oklarheter till tillampningen om detta kan undvikas.

284 Reichel, J., Domstol och/eller forvaltning, SVIT 2011, s. 440-450.
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Summary and conclusions in English

The implementation of EU law in Member States has been characterised as
an issue of common interest for the European Union in Article 197 in the
Treaty on the Functioning of the EU (TFEU). Increasingly the Commission
also offers assistance to Member States in their work on implementation by
providing manuals, guidelines etc. Moreover, the European Parliament has
discussed the issue of how the EU in different ways should facilitate the
implementation of EU law in the Member States. However, the question is
whether this is only a positive thing. There is naturally a risk that Swedish
interests are thus given rather less room for manoeuvre in the implementation
process which is now to a greater extent based on common European
guidelines. This is why we in this report argue that Sweden needs to ensure
that its own organisation is efficient and fully able to implement EU directives
correctly and within the deadline all whilst safeguarding Swedish interests
and preconditions.

An important question in this context is how to maintain the level of quality in
Swedish legislation and the precision of Swedish regulations. In our view, the
Swedish legislator should not unreservedly pass on problems with regard to
interpretation into national legislation when implementing EU directives or
supplementing EU regulations. This creates problems for the application of
Swedish law. At the same time it is important that when Member States draw
up national implementing legislation they respect the EU legal concept and
principles contained in the directives. It is important that these are not mixed
up with concepts and terms that have a determined national significance,
since the point of departure is that directives shall be interpreted and applied
in the same way in all Member States. It is therefore important to balance
interests, between safeguarding precision and the level of quality in Swedish
legislation and ensuring that the Swedish part of Union Law does not lose its
European foundation.

Moreover, it is unfortunate if the transposition process in Sweden becomes
unnecessarily cumbersome because of delaying factors which it is fully possible
to influence or even completely eliminate. It is worrying that Sweden, which
previously held a good position, has now fallen behind in the statistics on the rate
of transposition of directives. It might give the impression that Sweden no longer
takes its membership and European cooperation as seriously as it used to.
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In our view there is thus a need to adapt and change procedures in the Swedish
legislative process. This is possible without sacrificing Swedish constitutional
traditions, in other words it can be done by upholding the Swedish
administrative model in an adapted version, ensuring that there is an efficient
collective preparation process in the Government Offices and ensuring that
the Riksdag has real political influence. In our report we highlight mainly four
areas where changes need to be considered. The Riksdagen’s role in EU work,
the preparation of EU matters in the Government Offices, the procedure of
referrals and work with checklists, impact assessments etc.

A general conclusion is that the efficient implementation of EU legislation
requires a better coordination between the negotiation phase and the
implementation phase. The second phase, the implementation phase, should
be seen less as an independent legislative process than it has been previously
since the political choices and decisions have already been determined within
the framework of the first phase, the negotiation phase.

This leads us to the following conclusions:

Firstly, legislative proposals from the EU should be firmly established in
the Riksdag at an early stage. One way is to broaden the subsidiarity review
that is made of all proposals with regard to legislative acts to also include
the proposals themselves. This also has the advantage of ensuring that the
Riksdag is forced to clarify its position early on in order to avoid political
hurdles at a later stage.

Secondly, the preparation process in the Government Offices needs to be made
more efficient. In Sweden, the committee and inquiry systems are a vital part
of the Swedish legislative process. The question is, however, whether they
are as well adapted to the legislative process whose only role is to transpose
EU legal acts, primarily directives, into Swedish law. Directives are often so
detailed that it is questionable whether an inquiry would be of any use since
they are only initiated after a directive has been adopted.

At that stage, during the implementation phase, there is often no room for any
real legislative decisions. Thus, other forms of preparation might be considered
where civil servants at the Government Offices are better able to follow the
working process with directives. One way might be to appoint a working
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group which is operational both during the negotiation and implementation
phases. It must be stressed, however, that there is no one-size-fits-all solution
with regard to the implementation of directives. Extensive directives such as
directives that give the Member States a great deal of room for manoeuvre
with regard to implementation might lead to more in-depth inquiries at the
national level.

Thirdly, it is important to make the most of all knowledge of Swedish
circumstances during the negotiations. It is fairly common for stakeholders
outside the Riksdag and Government through their European trade
organisations or similar to follow the EU legislative process and they may be
familiar with the impact proposals may have on their situation. It should lie
in the interests of the country to collect these points of view before starting
negotiations at the EU level.

Fourthly, Sweden’s position during the negotiations should be more broadly
established. It is important to ensure that smaller stakeholders without their
own channel to the European legislative process are given the opportunity
to put forward their views within the framework of the Swedish process. A
well-functioning dialogue with interested parties may also help to facilitate
the implementation of legislation. The procedure of referral is also very
important in order to maintain a dialogue with government agencies, local
authorities and private stakeholders, the aim being to ensure that EU policy is
firmly established at the national and regional levels. However, to make this
possible there needs to be a preparation organisation in place which is flexible
and can be set up at short notice. We therefore propose the creation of an
organisation of stakeholders whose task it is to work with certain ministries
(perhaps preparation groups for each Council constellation). The stakeholders
may be bodies that participate actively themselves in the European legislative
process, for example, government agencies, or organisations representing
civil society that have a direct dialogue with the European Commission, but it
may also be bodies that represent the national perspective.

Fifthly, it is important that constitutional, systematic and practical problems
that arise with regard to the Swedish legal system are resolved when a
directive is about to be implemented in Swedish law. One way to facilitate
the identification of difficult areas at an early stage is to use parallel tables
early on in the process. These can subsequently be used as a basis for
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memoranda on standpoints and negotiation strategies. These documents may
play an important role throughout the process, from the negotiation stage to
the implementation stage and later also the application stage. Another aid
that can be used in the early stages is impact assessments. These must be
conducted in conjunction with the regulatory work of government agencies as
well as committee and inquiry work. A systematic description of the impact
of EU legislation at an early stage will facilitate the identification of problems
early on and ensure that knowledge gained from other inquiries are taken into
consideration when legal acts are implemented in Swedish law.

Finally, it is important to point out that the increased complexity and speed
of the legislative process, both at the European and Swedish levels, may also
create problems and have a substantial impact on the application of the law. To
put it in another way: the more legal problems that are left unresolved during
the legislative process, the more problems will need to be resolved during
the application of the law; primarily by legal advisors at the government
agencies and judges in the courts, and not rarely as a reaction with demands
from private individuals. In other words, private enforcement takes over when
institutional enforcement does not work and at the end of the day this may
undermine the democratic governance of Sweden. In this light it is important
to ensure that central provisions in both EU directives and EU regulations
work in practice as an operational part of Swedish rules and regulations.
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