Bast i klassen: Sverige och efterlevnaden
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Inledning!

Samarbete inom EU ér av ringa betydelse om inte medlemsstaterna foljer de
gemensamma regler man kommit §verens om. Utan faktiskt efterlevnad och
tillimpning av EU:s regelverk undermineras syftet med europeisk samverkan
och medlemsstaterna misslyckas med att 16sa de gemensamma problem de star
infor. Likvil riktas vanligtvis uppmarksamheten inom statsvetenskaplig forsk-
ning foretriddesvis mot de processer som leder fram till nya EU-regler —agen-
da-setting, forhandlingar, lobbying, politisk koalitionsbildning, beslutsfattan-
de — snarare dn mot medlemsstaternas genomf6rande och tillimpning.

Syftet i denna artikel 4r att redovisa och forklara empiriska monster i Sveri-
ges och andra medlemsstaters efterlevnad av EU:s regelverk. Artikeln ar inde-
lad i tre avdelningar. I den forsta diskuterar jag med utgangspunkt i den stats-
vetenskapliga litteraturen varfor efterlevnaden av avtal och regler tenderar att
utgdra ett svarlosligt problem i internationellt samarbete i allmanhet. [ den
andra avdelningen redogor jag for faktiska monster 1 EU-medlemsstaternas
efterlevnad av EU:s regler och forklarar skillnader i efterlevnad 6ver tiden,
mellan politikomrdden och mellan medlemslander. I den avslutande avdel-
ningen fokuserar jag pa Sveriges efterlevnad av EU:s regler i jimforelse med
ovriga EU-ldnder, dér existerande data visar pa att Sverige redan efter blott ett
fatal ar som medlem kommit att bli den stat som mest noggrannt inforlivat EU:s
regler.

Forklaringar till bristande efterlevnad i internationellt samarbete

Varfor utgér efterlevnaden av avtal och regler 6verhuvudtaget ett problem i
internationellt samarbete? Bevisligen 4r de ldnder som ingér en 6verenskom-
melse intresserade av att gemensamt angripa ett problem, eftersom de annars
hade kunnat vilja att sta utanfor. Samtidigt vittnar rapporter fran sa gott som
alla internationella organisationer om att brister i efterlevnad #r ett allestides
narvarande problem. Inom studiet av EU har detta fenomen kallats for the
paradox of non-compliance — varfor genomfor inte EU:s medlemsstater de
atgédrder man kommit Gverens om i ministerridet (Krislov m.fl. 1986: 61,77)?
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I den statsvetenskapliga forskningen framfors huvudsakligen tva former av
forklaringartill denna paradox (Young 1992: 183). Antingen betonas parternas
avsaknad av vilja att efterleva de regler de medverkat till att infora, eller brister
i deras kapacitet att fullt ut leva upp till sina dtaganden.? Forskare med rétterna
1 politisk ekonomi tenderar vanligtvis att se frigan om efterlevnad som en
cost/benefit berakning, dir nyttan av de olika handlingsalternativen vigs mot
varandra och dér alla aktorer antas ha tillracklig kapacitet (jfr Downs m.fl.
1996). Andra forskare menar att stater inte forhandlar fram 6verenskommelser
i syfte att bryta mot dem och att forklaringen till bristande efterlevnad méste
sOkas 1 olika former av kapacitetsproblem (jfr Chayes — Chayes 1995).

Nar viljan saknas

Hur kan avsaknad av vilja vara en anledning till dalig efterlevnad? Det &r en
grundliggande princip inom folkréatten generellt att en stat ej kan vara juridiskt
bunden utan sitt medgivande. Ingen stat kan siledes tvingas in i ett samarbete.
Det ar darfor svart att se hur ett land kan ansluta sig till en regel eller ett avtal
som inte Gverensstimmer med dess intressen. Denna invindning missar emel-
lertid en viktig podng. Staters intressen dr inte nédvéndigtvis desamma vid
undertecknandet som vid tidpunkten da man i praktiken maste anpassa sig till
vad som har beslutats. Det kan i sjdlva verket ligga i ett lands intresse att skriva
under, men ¢j efterleva, ett avtal (Oye 1986; Yarbrough — Yarbrough 1992;
Mitchell 1994: 42-44; Downs m.fl. 1996).

Det mest kénda scenariet dar en stat kan finna det fordelaktigt att inga ett
internationellt avtal utan att for den skull leva upp till dessa utfastelser dr det
vilbekanta free-rider problemet, bekant frén savil spelteori som teorin om
kollektivt agerande (Olson 1965; Axelrod 1984). Free-rider problemet upp-
star i en situation dér varje stat finner andra staters efterlevnad 6nskvird, men
helst skulle vilja undvika att sjalv tvingas bédra anpassningskostnaderna. Om
alla lander som ingatt en 6verenskommelse genomfor vad som bestamts, drar
alla fordel av samarbetet. Varje stat kan emellertid tjéna &nnu mer pa uppgé-
relsen om de andra parterna samarbetar fullt ut, medan staten 1 fraga sjilv
slipper undan den bérda som efterlevnaden kan medftra. En aktr som pa det
sdttet drar nytta av andra parters samarbete utan att sjalv bjuda till utgdr en
Sfree-rider.

Ett andra scenario dir en stat kan se det som i sitt intresse att bryta mot en
overenskommelse uppstar nar efterlevnaden av ett avtal framstar som en fraga
om prioriteringar (Mitchell 1994: 43). Ett land kan betrakta savél andras som
sin egen efterlevnad som bade 6nskvérd och fordelaktig, men trots det vilja att
lagga knappa resurser pa andra dndamal. Bendgenheten att prioritera korrekt
efterlevnad kan i sin tur vara paverkad av den "administrativa efterlevnadskul-
turen”, d.v.s. férvaltningens attityd och instéllning vad avser tillimpandet av
regler, kinslan av forplikteise och vikten av att efterleva de avtal man ingétt. I
en del linder lagger forvaltningen exempelvis mer vikt vid en korrekt till-
lampning &n i andra, dér regler betraktas mer som en malséttning dn som ett
absolut rittesnore (Siedentopf — Hauschild 1988: 63-65).
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Entredje situation som resulterar i att en nyligen ingangen 6verenskommelse
bryts, uppstar nar en stat finner att avtalet i sig inte medfor nagonting gott, men
att en skenbar medverkan trots det kan vara fordelaktig (Mitchell 1994: 42).
Att vara part i en 6verenskommelse eller medlem i en sammanslutning kan ha
vissa politiska fordelar som gir utdver den konkreta innebdrden i de gemen-
samma reglerna.-Alternativt kan en stat virdesitta-vissa men inte alla delar av
en overenskommelse, med foljden att staten egentligen inte har nagot intresse
av att efterleva avtalets alla aspekter. Internationella fordrag och konventioner
dr idag ofta sé omfattande och forsoker jamka samman s manga och skilda
viljor att stater tvingas inga avtal dar inte alla delar nddvandigtvis 6verens-
stimmer med alla staters intressen. Detta dr en naturlig foljd av att avtal till-
kommer via paketlosningar och 6msesidiga kompromisser. P4 samma vis upp-
fattas i regel medlemsskap i internationella organisationer som EU och virlds-
handelsorganisationen WTO som fordelaktiga, trots att en stat d& dven kan
tvingas acceptera policys och bestimmelser som den ej finner 6nskvérda. I den
utstrackning andra beslutsprinciper &n konsensus anvands, dkar naturligtvis
risken att en stat dr bunden mot sin vilja och anser att underskriften, men ej
efterlevnaden, ar fordelaktig.

Nar kapaciteten saknas

Bristfallig efterlevnad behéver inte nédvandigtvis vara avsiktlig. I sjdlva ver-
ket har stater ofta for avsikt att uppfyla sina dtaganden, men misslyckas p.g.a.
otillricklig kapacitet eller forméaga (Young 1992: 183-185; Levy m.fl. 1993:
404-406; Chayes— Chayes 1995: 13-17; Jacobson—Brown Weiss 1995: 141-
142). En annan orsak kan vara att ett land och dess forvaltning helt enkelt
misstolkar en 6verenskommelses bestimmelser (Chayes — Chayes 1995: 10-
13). Bristande kapacitet utgér emellertid det mer intressanta problemet och ir
pa intet satt nagot blott utvecklingslinder lider av, utan ar ofta forekommande
dven i industrialiserade linder med goda ekonomier, stabila politiska system
och moderna administrativa apparater. Ndgot forenklat skulle man kunna dela
in kapacitetsproblem i tva kategorier: politiska och ekonomiska.

Politiska kapacitetsproblem uppstér nér regeringar har problem att styra och
kontrollera statliga och privata aktdrer (Young 1992: 184). Om inte regeringar
har den politiska kapaciteten att genomfora avtal—d.v.s. formégan att fé statlig
forvaltning, foretag och individer att folja de nya reglerna —blir forhandlingar
och fordragsunderskrifter till blott viljeyttringar. Som Robert Keohane m.fl.
(1993: 20) sammanfattar problemet: ”[S]tates must possess the political and
administrative capacity to make the domestic adjustments necessary for the
implementation of international norms, principles or rules.”

Formagan att juridiskt implementera en Gverenskommelses bestimmelser
utgor en forsta form av nédvandig politisk kapacitet (From - Stava 1993: 60).
Lagstiftande kapacitet syftar pa regeringens forméga att fi de internationella
bestdmmelserna ratificerade i det nationella parlamentet och inkorporerade i
nationell lag. Ofta r bristande lagstiftande kapacitet en foljd av egenheteriden
nationella lagstiftningsprocessen och konstitutionen. Lagstiftningsprocessen
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kan exempelvis vara ovanligt trog, vilket gor det svart att snabbt inforliva in-
ternationella avtal. Konstitutionen, i sin tur, kan ha inrittat en maktférdelning
som forsatter regeringsmakten i en svag position i lagstiftningsérenden.

En andra aspekt av en regerings politiska kapacitet dr dess kontroll ver den
nationella forvaltningen och lagstiftande makt pa sub-nationell niva. Nar val
en internationell dverenskommelse har implementerats juridiskt i det nationel-
la parlamentet maste regeringen se till att den statliga forvaltningen tillampar
bestammelserna. En del menar att ju mer centraliserad férvaltningen &r, desto
mindre av ett problem behdver detta vara, eftersom regeringen da lattare kan
kontrollera tillampningen (jfr Azzi 1988; Siedentopf — Hauschild 1988: 45).
Lander med ett federalt statsskick eller en stark regionalisering utgor speciellt
svira fall. I dessa linder delar ofta centralmakten lagstiftande och/eller verk-
stdllande befogenheter med de regionala enheterna, vilket forsvarar korrekt
tillimpning. Som George Jones (1980: 4) uttrycker det: ”An implementation
problem arises when the intentions and goals of central policy makers are sub-
verted, transformed or reinterpreted at the periphery.”

Ytterligare en aspekt av en stats politiska kapacitet 4r den administrativa
kapaciteten i statsforvaltningen. Administrativ kapacitet ar ett brett begrepp,
men innefattar ett antal faktorer som #r viktiga for en valfungerande forvalt-
ning, exempelvis tillracklig teknisk kunskap, tillrickliga personalresurser och
tillrackliga finansiella resurser (jfr Siedentopf—Hauschild 1988: 63; Jacobson
—Brown Weiss 1995: 141). Det &r ingalunda fallet att alla stater har tillracklig
administrativ kapacitet och foljden for efterlevnaden av internationella Gver-
enskommelser 4r sjalvklar: “Countries that have stronger administrative capa-
cities can do a better job” (Jacobson — Brown Weiss 1995: 141).

Forutom den politiska kapaciteten att efterleva en Gverenskommelse maste
en stat 4ven ha de nodvéndiga ekonomiska resurserna. Men, som Oran Young
(1992: 183) papekar: "Most governments face severe resource constraints li-
miting their ability to apply the provisions of regimes to areas and activities
under their jurisdiction.” Internationella avtal forsdker vanligtvis angripa na-
tionella och internationella problem genom att foreskriva [§sningar som kraver
forandringar i parternas beteende. Mer ofta an séllan kriver dessa férandringar
nya resurser, alternativt att resurser styrs om frin andra angeldgna dndamal.
Givet att flertalet stater har begriinsade resurser, begransas dven deras kapaci-
tet att tillimpa internationella 6verenskommelser fullt ut. Ju mer valutvecklad
och konkurrenskraftig en stats ekonomi ér, desto troligare ar det att landet kan
klara av de nddvindiga anpassningarna. Bristfillig efterlevnad till foljd av
ekonomiska kapacitetsproblem kan dven vara en friga om skiftande kapacitet
over tiden (Chayes— Chayes 1995: 15-17). Det kan vara fallet att medlemssta-
ter ej har kapaciteten att omedelbart efterleva nya bestdmmelser, utan &r i be-
hov av en informell eller formell 6vergangsperiod. Skiftningar i kapacitet Gver
tiden kan dven verka pa andra hallet, i de fall stater efter en tid utsitts for
ekonomiska pafrestningar som de inte forutség vid undertecknandet av avtalet.
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Nar viljan och kapaciteten tryter: Bristfillig efterlevnad i EU

Bristfallig efterlevnad &r, som Maria Mendrinou (1996: 2) uttrycker det, ett
’systemic phenomenon” i EU, till vilket alla medlemsstater bidrar och som
genomtranger alla aspekter av den europeiska integrationsprocessen. Innan vi
gér in pa de specifika monstren i medlemsstaternas brott mot EG-ritten, finns
det emellertid anledning klargdra vad vi egentligen menar nar vi talar om ef-
terlevnad respektive icke-efterlevnad. I allméinna ordalag brukar efterlevnad
forstas som en aktors handlande nér detta dverensstimmer med ett fordrags
explicita regler (Young 1979: 104; Mitchell 1994: 30). Mer specifikt kan man
dela in efterlevnad i tre olika aspekter (Jacobson — Brown Weiss 1995: 123-
125).

Den forsta aspekten ir den juridiska implementeringen. Vanligtvis maste
internationella 6verenskommelser inforlivas i nationell lag for att vinna laga
kraft. Inom EU ar det viktigt att géra en distinktion mellan de tva huvudsakliga
lagstiftningsinstrumenten, forordningen och direktivet. Medan forordningar &r
direkt tillimpliga i varje medlemsstat och inte behover inforlivas i nationell
lag, méste direktiv implementeras juridiskt eftersom det dverlats at de natio-
nella myndigheterna att ”bestimma form och tillvigagangssitt for genomf6-
randet”, om #n att direktiven ar bindande “med avseende pé det resultat som
skall uppnas” (EG-fordraget, Artikel 189). Den andra aspekten av efterlevnad
ar procedurella forpliktelser. Det kan exempelvis rora sig om att ett direktiv
kriver att medlemsstaterna rapporterar vissa bestimda fakta till EU-kommis-
sionen inom en viss tidsgrans. Den tredje aspekten 4r naturligtvis efterlevna-
den av de konkreta tagandena, d.v.s. huruvida en stats faktiska beteende Gver-
ensstammer med vad man har kommit §verens om — vad vi vanligtvis tinker
pa nir vi anvénder begreppet efterlevnad. Fastidn den konkreta efterlevnaden
maste sigas vara viktigast for att uppna de resultat som en bestammelse har till
mal, 4r den juridiska implementeringen och de procedurella forpliktelserna
ofta forutsittningar for och goda indikatorer pa faktisk efterlevnad.

Brister i ndgon av dessa tre aspekter av efterlevnad kan foranleda EU-kom-
missionen att inleda réattsliga forfaranden mot medlemsstater i enlighet med
Artikel 169 av EG-fordraget. Dessa forfaranden ar den mest praktiska indika-
torn pa bristfallig efterlevnad hos medlemsstaterna och ligger darfor till grund
for analysen hir av moénster i efterlevnaden av EU:s regelverk. Formella for-
faranden mot medlemsstater inleds ndr EU-kommissionen finner att brott mot
EG-ritten har begétts. medlemsstaternas 6vertradelser 4r visserligen inte for-
mellt faststillda forran EG-domstolen har fattat ett beslut 1 drendet, men efter-
som f4 av alla fall ens nar domstolen (ca. 10 procent) till f61jd av att EU-kom-
missionen och medlemsstaterna normalt finner 19sningar genom informella
forhandlingar, utgor sjilva inledandet av riéttsliga forfaranden en battre och
mer rittvis mattstock pa efterlevnad (Jonsson — Tallberg 1998: 408). Dirtill
vinner EU-kommissionen ca. 90 procent av alla fall som nér sa langt som till
ett avgorande i EG-domstolen (Audretsch 1986: 363; European Commission
1997a: 135-137).
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Figur 1. Overtradelsedrenden, antal intedda per ar, 1978-1997.
Kélla: European Commission 1984: 24; 1990: 45; 1995b: 90; 1997a: 133;
1998b: 120.

Implementeringsunderskottet i EU

Pa goda grunder har det bristfélliga genomforandet av EU:s regelverk beskri-
vits som ett “implementeringsunderskott” (jfr From — Stava 1993: 55). Ut-
trycket foranleds av det stora gapet mellan antalet forslag som antas i EU:s
ministerrad och antalet beslut som genomf6rs och tillimpas korrekt i medlems-
staterna. Dartill hdvdar manga bedémare att detta underskott dessutom vaxer.

Hypotesen att underskottet vixer far stod av figur 1, som visar det totala
antalet rittsliga forfaranden som EU-kommissionen inlett 1978-1997 mot
medlemsstater fér brott mot EG-ritten. Figuren illustrerar en markant okning
under dessa tva decennier, fran 97 fall 1978, till 503 forfaranden 19835, till 962
arenden 1990, till 1436 processer 1997.

Innebir denna enorma 6kning att bristerna i medlemsstaternas efterlevnad ar
mer #n tio ganger virre idag 4n for knappt 20 ar sedan? Inte nédvindigtvis.
Fyra faktorer kan urskiljas som alla bidrar till detta ménster, varav en ar faktisk
efterlevnad (Mendrinou 1996: 3). For det forsta har méngden EU-lagstiftning
oOkat, vilket innebir att medlemsstaterna idag har fler regler att rétta sig efter an
for bara fem eller tio r sedan. Lanseringen av ’1992”-programmet for fullstén-
digandet av den inre marknaden och de fyra friheterna, innebar exempelvis att
knappt 300 nya direktiv och forordningar skulle implementeras och borja till-
lampas i slutet av 1980-talet och det tidiga 1990-talet.

En andra faktor som har bidragit till den hér 6kningen i det totala antalet
overtridelsedrenden 4r de successiva utvidgningarna. Tre utvidgningar har 4gt
rum under den hér perioden: Grekland 1981, Spanien och Portugal 1986, och
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Osterrike, Finland och Sverige 1995. Alla utvidgningsomgangarna uppvisar
ett liknande monster i att fi §vertridelseidrenden inleddes under staternas forsta
ar som medlemmar, men att antalet forfaranden dérefter 6kade betydligt. Som
ett forsok att uppskatta effekten av 1980-talets utvidgningar pa det totala anta-
let 6vertriadelsedrenden, kan nimnas att siffran for 1992 dr 860 snarare dn 1217
forfaranden om Grekland, Spanien och Portugal utelimnas.

For det tredje paverkas antalet rattsliga forfaranden av hur EU-kommissio-
nen véljer att utféra sin roll som Gvervakare. Intensiteten i kommissionens
anstrangningar och foérandringar i de interna rutinerna har varit av betydelse
genom dren. Den stérsta fordndringen dgde rum 1977, da EU-kommissionen
under dévarande presidenten Roy Jenkins inforde ett mindre diplomatiskt for-
hallningssitt gentemot medlemsstaterna, med en successiv 6kning i antalet
overtridelsearenden som foljd (Audretsch 1986: 275-289). Aven i samband
med den allt storre tonvikt som efterhand lagts vid medlemsstaternas korrekta
genomforande och efterlevnad av den inre marknaden, har EU-kommissionen
férandrat sina 6vervakningsmetoder- och rutiner. Uppgangarmna 1987, 1989
och 1997 forklaras av en intensifiering och effektivisering av kommissionens
metoder for 6vervakning och handldggning av 6vertradelsearenden, medan de
tva nedgdngarna 1983 och 1991 forklaras av fordndringar i bokforingen av-
forfaranden (European Commission 1984: 6; 1988: 3; 1990: II-1II; 1992: IV;
1998b: I).

Forandringar i medlemsstaternas efterlevnad ér en fjdrde och sista faktor som
har bidragit till 6kningen i antalet Svertréadelser under de tva senaste decenni-
erna. Aven nir de tre foregiende variablerna har beaktats aterstar forandringar
i det totala antalet Gvertradelsedrenden som bast forklaras av variation i efter-
levnadsgraden. Den inre marknaden har inte enbart inneburit en okning i
mingden EU-lagstiftning, utan utgér dven en fordjupning av sjalva samarbe-
tet. Mer kravande forandringar 4n tidigare har varit nédvéndiga och politikom-
raden som tidigare betraktades som nationalstatens naturliga domén regleras
idag pa den europeiska nivan. De péfrestningar detta har medfort i omstall-
ningsskedet 4r en bidragande forklaring till den 6kande méngden rittsliga for-
faranden i borjan av 1990-talet.> Men dven nedgéngar i antalet $vertridelsed-
renden kan reduceras till forbattrad efterlevnad & medlemsstaternas sida. Som
EU-kommissionen (1995b: 1d) konstaterar nar den forsoker forklara nedgang-
eni forfaranden 1994: ”[S]ince the Commission did not drop its guard, and the
number of new directives which fell due for transposal in 1994 was comparable
to the number for 1993, the explanation lies in improvements in the conduct of
Member States as regards adopting transposal measures.”

Skillnader i efterlevnad mellan EU:s politikomraden

Antalet dvertradelsedrenden varierar inte enbart §ver tiden, utan dven mellan
politikomraden. Vissa politikomraden ar viarre drabbade dn andra och statisti-
ken frén de senaste tvd decennierna visar pa klara och ihallande trender.
Figur 2 visar det genomsnittliga antalet rattsliga forfaranden per ar som EU-
kommissionen inlett mot medlemsstaterna inom 4tta utvalda politikomriden
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Figur 2. Overtradelsearenden, antal inledda per politikomrade, arligt genom-
shitt 1978-1997.
Kalla: European Commission 1984: 25; 1992: 79; 1997a: 126-130.

under perioden 1978-1996.% Tre politikomrdden utmérker sig: inre markna-
den, milj6 och jordbruk. Den inre marknaden ar virst ansatt och i snitt har ca.
250 forfaranden inletts arligen mot medlemsstater som ¢j levt upp till sina
forpliktelser. Miljoomradet utgor den nést mest utsatta sektorn, med ett arligt
genomsnitt pa ca 150 inledda fall. Den tredje sektorn ddr EU-kommissionen
tvingats inleda ett stort antal forfaranden ar jordbruksomradet, dar det arliga
snittet ligger pa knappt 130 dvertriddelsedrenden. De 6vriga fem politikomra-
dena uppvisar dven de méanga, men klart firre, fall dir EU-kommissionen
tvingats ta till formella juridiska medel for att forma medlemsstaterna att efter-
leva EU:s regelverk.

Som i fallet med den totala 6kningen av antalet inledda forfaranden finns det
goda skal att tro att andra orsaker 4n direkt efterlevnad bidrar till skillnaden
mellan de olika politikomradena. Atminstone tre faktorer tycks samverka. For
det forsta skiftar EU:s kompetens betydligt fran omrade till omrade. Det ge-
mensamma regelverket pd EU-niv4 ar ej lika vil utvecklat pa alla omraden,
utan ir snarare att betrakta som flackvist och av skiftande djup och bredd. Inom
en del politikomrdden har EU i det ndrmaste ensamkompetens, medan politi-
kansvaret foretradesvis vilar pA medlemsstaterna inom andra sektorer. EU-lag-
stiftningen ir darfor mer omfattande inom vissa politikomraden 4n inom andra,
med foljden att risken for 6vertrddelser varierar. De tre sektorerna med det
stérsta antalet forfaranden ar alla att betrakta som omraden med omfattande
aktivitet pa EU-nivin. Av de drygt 1300 direktiv som var i kraft den 31 decem-
ber 1996, rorde ca. 685 den inre marknaden, 370 jordbruk och 135 miljo, till
skillnad fran férre dn 50 pa vart och ett av de andra politikomradena (European
Commission: 1997a). Dértill har den inre marknaden alltid utgjort ryggraden
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i den europeiska integrationsprocessen, liksom den gemensamma jordbruks-
politiken traditionellt varit ett omride av avsevird tyngd, inte minst p.g.a. att
ca. 50 procent av EU:s budget idag gar till denna sektor. Miljopolitiken har
under 1980- och 1990-talen utvecklats fran att ha varit ett relativt anonymt
omrade, till en sektor med omfattande lagstifiningsaktivitet och en hog politisk
profil.

En andra faktor som bidrar till skillnaderna mellan de olika sakomradena &r
EU-kommissionens policyprioriteringar. Vissa politikomraden uppfattas helt
enkelt som viktigare, vilket foranleder EU-kommissionen att vara sirdeles
noggrann med att §vervaka medlemsstaternas implementering och efterlevnad
inom dessa sektorer. Den inre marknaden &r det frimsta exemplet. Sedan 1985
har den inre marknaden utgjort EU-kommissionens hdgsta prioritet vad avser
sdval beslutsfattande som genomforande och efterlevnad. Till foljd av dess roll
som stomme i det europeiska integrationsprojektet och tidsgrinsen 1992 for
dess fullstdndigande, foranledde den inre marknaden en skirpning i EU-kom-
missionens §vervakning av medlemsstaternas efterlevnad (jfr European Com-
mission 1989: 7).

Faktiska skillnader i efterlevnaden inom de olika politikomradena utgdr en
tredje faktor. Pa ett allmént plan kan det konstateras att de tre mest ansatta
sektorerna — den inre marknaden, miljé och jordbruk — alla 4r traditionellt sett
konfliktfyllda omraden. Antingen skiljer sig medlemsstaternas positioner be-
tydligt (milj6, jordbruk), eller konkurrerar de intensivt om marknadsandelar
(inre marknaden). Mer specifikt finns det vissa omraden av EU:s regelverk dér
medlemsstaterna tycks ha speciellt svart att leva upp till sina skyldigheter.
Inom exempelvis den inre marknaden utgér offentlig upphandling ett politi-
komrade som varit mer problemfyllt &n ndgot annat. Jamte eventuella kapaci-
tetsproblem utgdr ren och skér protektionism den frimsta anledningen till des-
sa brister i efterlevnaden (intervju, EU-kommissionen, 24 sept. 1996).

Skillnader i efterlevnad mellan EU:s medlemsstater

Ingenstans 4r efterlevnad en sd politiskt kinslig fraga som i jamforelsen mellan
olika medlemslander. Inget 1and vill bli utpekat som smitare och opalitlig sam-
arbetspartner. Om 4n att alla EU:s medlemsstater bidrar till implementerings-
underskottet, gor vissa lander det betydligt mer 4n andra. Till skillnad fran
variationer i efterlevnad &ver tiden och mellan politikomraden kan dessutom
olikheter mellan medlemsstaterna i antalet Gvertridelsedrenden kopplas direkt
till skillnader i graden av efterlevnad.

Figur 3 'visar det genomsnittliga antalet rattsliga forfaranden arligen som
EU-kommissionen inlett mot medlemsstaterna under perioden 1978-1996.3
Lydigast har Danmark varit, som blott varit foremal for drygt 30 6vertridelse-
drenden &rligen. Darefter foljer en grupp bestaende av Nederlinderna, Luxem-
burg, Irland och Storbritannien, som alla har givit EU-kommissionen anled-
ning att inleda i genomsnitt 40-45 forfaranden arligen. Strax under EU-snittet
pa 55 6vertradelsedrenden per stat och ar aterfinns Tyskland och strax éver
hittar vi Belgien. Frankrike och Spanien har bada varit foremal f6r ca 70 inled-



378 Jonas Tallberg

Antal dvertradelsedrenden
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Figur 3. Overtradelseérenden, antal inledda per medlemsstat, arligt genom-
snitt 1978-1997.
Kalla: European Commission 1984: 24; 1990: 45; 1995b: 90; 1997a: 133.

da undersdkningar om brott mot EG-ritten arligen, medan Portugal och Grek-
land &r ett sndpp virre med runt 75 dvertridelsedrenden per &r. EU:s svarta far
ar Italien, som drygt 80 génger per &r har tvingat EU-kommissionen att ta till
formella rittsliga forfaranden for att komma till ritta med efterlevnadspro-
blem.

Det finns ingen enkel forklaring till skillnaderna mellan medlemsstaterna i
efterlevnaden av EU:s regelverk. Daremot 4r det mojligt att peka pa ett antal
tankbara orsaker utifran de forklaringar som diskuterades inledningsvis i arti-
keln. En av de mest sldende observationerna ir att det inte tycks finnas nigot
forhdllande mellan lindernas instillning till EU och efterlevnaden av EU:s
regelverk. Paradoxalt nog dr EU-skeptiska lander som Danmark och Storbri-
tannien bland de medlemsstater som bist efterlever EU:s regler, medan en
EU-entusiast som Italien 4r det land med st6rst benagenhet att inte folja EU:s
bestammelser. Ej heller finns det ndgon markant skillnad mellan de stater som
en gang grundade EU och som alla &r mer 6ppna for en federalistisk utveckling
— Benelux, Frankrike, Tyskland, Italien— och de medlemsstater som tillkom-
mit genom de successiva utvidgningarna.

Diremot ger monstren i Figur 3 stdd for tanken att skillnader mellan med-
lemslanderna kan vara ett resultat av olika prioriteringar och instéllningar i den
statliga forvaitningen. Som EU-kommissionen (1986: 4) konstaterat: "Experi-
ence shows that a State’s membership of the Community is not always suffici-
ently reflected in the attitudes and outlook of its administration.” Den danska
forvaltningen har linge varit man om att inte svirta ned sina tjusiga resultat vad
avser efterlevnaden av EU-regler. P4 samma vis dr den brittiska forvaltningen
av tradition opartisk och noggranni sin tillimpning av regler, medan den frans-
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ka forvaltningen ar kand for att inte lagga stor tonvikt vid den faktiska imple-
menteringen av politiska beslut (Siedentopf — Hauschild 1988: 41, 64).

Risken att en medlemsstat skall tvingas tillimpa bestimmelser som den inte
givit sitt stdd for har 6kat genom den successiva Overgingen sedan Enhetsak-
ten (1986) till kvalificerad majoritet som rostningsprincip i ridet. Risken ar
storre for sma an for stora medlemsstater, eftersom de mindre landerna till f61jd
av sitt lagre rostetal lattare blir bortrostade i rddet. Ser man till skillnaderna i
efterlevnad mellan de smé och de stora medlemsstaterna tycks emellertid ¢j
denna faktor vara av storre betydelse. I sjdlva verket dr det sma och rostsvaga
lander som Danmark, Nederlanderna, Luxemburg och Irland som bist efterle-
ver EG-ritten.

De forklaringar som betonar medlemsstaternas avsaknad pé tillracklig kapa-
citet och formaga far ofta stod av EU-kommissionen sjélv. Brister i den lagstif-
tande kapaciteten framhalls som orsak till att inforlivningen av EU-direktiv i
nationell lag ofta ar forsenad (jfr European Commission 1994: 16). Forsening-
arna kan vara ett resultat av problem i den nationella beslutsprocessen eller av
den hoga tekniska komplexiteten pé lagstifiningen. Inte séllan framhalls Italien
som det frimsta exemplet pa sidana, av lagstiftningsprocessen orsakade, ef-
terlevnadsproblem. I Italien har den tungrodda processen lett till problem inte
bara for nationell lagstiftning, utan ocksa varit en betydande anledning till
Italiens manga Gvertriadelsedrenden i EU (Siedentopf— Hauschild 1988: 46).

EU-kommissionen pekar dven pa att regeringar i lander med federala eller
regionala konstitutionella system har svdrare att garantera korrekt tilldmpning
och efterlevnad (intervju, EU-kommissionen, 22 mars 1996). I sdvil Tyskland
som Belgien, Italien och Spanien 4r sub-nationella regioner utrustade med be-
tydande befogenheter. Men det dr framfor allt i Tyskland som dessa regionala
enheter, Ldnder, tycks vara en allvarligt bidragande faktor till efterlevnadspro-
blem. Lénderna dr mana om att forsvara sina befogenheter och har ofta stéllt
sig tveksamma till EU-regler som den federala regeringen har forhandlat fram
utan att konsultera Linderna.

EU:s medlemslander skiljer sig klart vad avser den administrativa kapacite-
ten att efterleva regelverket och dven detta kan vara en bidragande orsak till
skillnademna i efterlevnad ldnderna emellan. Administrativ kapacitet i form av
tillrackliga resurser och tillricklig kompetens tycks ha varit regeln i Danmark,
Tyskland, Frankrike, Luxemburg och Nederlinderna. Ovriga lander har dra-
gits med mer eller mindre allvarliga brister. Rapporter vittnar om betydande
kapacitetsproblem i bl.a. Belgien, Grekland, Irland, Italien och Storbritannien
(Siedentopf— Hauschild 1988: 62-63).

Alla EU:s medlemsstater kan idag sdgas ha den nddvindiga ekonomiska
kapaciteten att efterleva EU:s bestimmelser, inte minst mot bakgrund av att
allamedlemslander utom Grekland i realiteten kvalificerade sig for deltagande
i EMU:s tredje fas. EU dr emellertid betydligt mer ekonomiskt homogent idag
an for tio ar sedan och skillnader i ekonomisk kapacitet kan tidigare ha spelat
enroll. Exempelvis erhdll de anslutande medlemslanderna Grekland, Spanien
och Portugal 6vergangsbestimmelser vid intrddet i EU, mot bakgrund av de
omstéllningar som EU-medlemskapet krivde av néiringarna i dessa lander.
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Aven efterlevnad i dagens EU kan vara paverkad av ekonomiska resurspro-
blem. Framfor allt har det framhallits att Tysklands allt saimre efterlevnad del-
vis kan forklaras av aterféreningen, som kom att bli och fortfarande &r mycket
kostsam och resurskrivande (intervju, EU-kommissionen, 22 mars 1996).

Sverige och efterlevnaden av EU:s regelverk

Den kanske mest konkreta innebdrden av att Sverige blev medlem av EU den
[ januari 1995 var att ej blott svenska utan dven europeiska regler nu skulle
tillampas och efterlevas inom Sveriges grénser. I denna avslutande sektion
diskuterar jag hur vil Sverige har lyckats inforliva EU:s regelverk, de forfaran-
den som inletts mot Sverige for overtrddelser av EG-ratten, samt hur Sveriges
efterlevnadsmonster kan forklaras. Historien om Sverige och efterlevnaden av
EU:s regler borjar av nddvandighet vid intradet, vilket innebér att de data som
finns att tillgd av naturliga skil ar nigot begrinsad. De slutsatser jag drar i
denna sektion bor darfor betraktas som tentativa. For att man lattare skall kun-
na bilda sig en uppfattning om vad siffrorna om Sveriges efterlevnad egentli-
gen siger, jimfors dessa med motsvarande siffror hos de 6vriga nya medlems-
staterna, Finland och Osterrike, samt med EU som helhet.

Redan bast i klassen: Sveriges inforlivning av EU:s regelverk

Brister i den juridiska implementeringen av EU:s bestdmmelser utgdr, som
konstaterats tidigare, det mest uppmarksammade och kanske vanligast fore-
kommande av efterlevnadsproblemen i EU. Korrekt och tidsenlig inforlivning
av ny EU-lagstiftning har visat sig vara vl sa problematiskt for lander som
sedan lange 4r medlemmar i EU. Men for stater som blivit medlemmar genom
EU:s successiva utvidgningsomgangar har denna uppgift varit etter virre. Vid
intradet i EU maste nya medlemsstater inforliva hela EU:s samlade regelverk,
acquis communautaires, vilket dr enorm uppgift som dartill blir storre for var
utvidgningsomgéng.

Nir Finland, Sverige och Osterrike 1995 blev medlemmar av EU underlat-
tades emellertid den hir uppgiften av att dessa lander redan infor ikrafttradan-
det av EES-avtalet den 1 januari 1994 hade varit tvungna att inforliva stora
delar av EU:s regelverk. Till skillnad frén nir Grekland blev medlem 1981 och
nar Spanien och Portugal blev medlemmar 1986, har de tre nya den hér gangen

Tabell 1. Andel av EU:s samlade direktiv som ar korrekt inforlivade.

1995-12-31 1996-12-31  1897-12-31

Sverige 93,0% 93,8% 97,3%
Finland 70,5% 80,9% 96,3%
Osterrike 84,2% 88,3% 94,3%
EU1S 90,7% 92,8% 94,0%

Kélla: European Commission 1996a: 12; 1997a: 17; 1998b: II.
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Tabell 2. Andel av direktiven inom “1992"-programmet fér den inre markan-
den som &r korrekt inférlivade.

1995-09-20 1995-11-21 1996-05-15 1996-09-16 1997-03-07

Sverige 96,8 96,4 96,8 95,5 98,2
Finland 86,0 91,9 84,5 87,7 95,9
Osterrike 80,5 87,8 80,4 83,1 86,2
EU15 92,5 93,2 92,5 92,9 94,3

Kalla: European Commission 1995a, s. 3; 1996b, s. 3; 1996¢, s. 7; 19964, s. 4; 1997b: 2.

snabbt lyckats nd 6vriga medlemsstaters niva av korrekt juridisk implemente-
ring.

Tabell 1 visar andelen av EU:s samlade direktiv som 4r korrekt inforlivade i
nationell lag i de tre nya medlemsstaterna samt EU som helhet. Sverige har
gjort en rivstart. Efter ett &r som medlem i EU hade Sverige den sjatte hogsta
nivin med 93,0 procent av alla direktiv korrekt implementerade och efter tva
ar var Sverige uppe pa femte plats med 93,8 procent. Vid 1997 ars slut hade
Sverige gétt upp i topp som den medlemsstat som mest fullstdndigt inférlivat
EU:s alla direktiv. Aven Finland hade omedelbart haft en nivé dver EU:s ge-
nomsnitt om det inte vore for de problem som Aland orsakade inledningsvis
(European Commission 1996a: 13). Aland har en speciell stdllning i folkrétts-
lig mening och enligt den finléndska forfattningen atnjuter Alands parlament
en autonomi inom vissa fragor som innebir att dven det maste inforliva EU:s
bestammelser. De komplikationer som detta medforde var emellertid inte all-
varligare &n att Finland p4 tva ar raskt kunde héja sin niva fran 70,5 till 96,3
procent. Den av de nya medlemsstaterna som i realiteten har haft det svarast ar
Osterrike. Sarfallet Finland undantaget, hade Osterrike saval 1995 som 1996
den lagsta nivan i EU med 84,2 och 88,3 procent. Vid 1997 ars slut hade emel-
lertid Osterrike fatt bukt med de initiala problemen och lg p4 en implemente-
ringsgrad om 94,3 procent. Problem med direktiv pa jordbruksomradet — som
var ett av de fd omriden av EU:s regelverk som EFTA linderna inte tog 6ver i
samband med EES-avtalet —utgor den kanske frimsta orsaken till Osterrikes
l4ga niva av korrekt implementering (European Commission 1996a: 12).

Det intryck man far nidr man betraktar siffrorna for hela EU:s regelverk be-
kraftas om man fokuserar mer i detalj pa EU:s mest centrala politikomrade, den
inre marknaden. Tabell 2 visar andelen korrekt inforlivade direktiv inom
1992 -programmet for fullstindigandet av den inre marknaden. Sverige trad-
de omedelbart in som en av klassens bésta elever och etablerade sig pa en niva
betydligt 6ver EU:s genomsnitt. Under 1995, 1996 och 1997 har Sverige om-
vaxlande varit tva, trea och fyra pé listan med en inforlivningsniva pa runt
96-98 procent. Finland lider naturligtvis dven pa detta omrade av problemet
med Alands implementering, men har trots det lyckats na en niva som ar be-
tydligt hogre &n Osterrikes.
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Sverige infor ritta: Overtridelsedrenden under de forsta dren av
medlemskap

Ett indirekt matt pa Sveriges efterlevnad av EU:s regelverk 4r de 6vertridelse-
arenden som inletts mot Sverige for brott mot EG-ritten. Dels kan EU-kom-
missionen inleda procedurer mot Sverige under Artikel 169, dels kan medbor-
gare och foretag dra en medlemsstat infor rétta i nationella domstolar. Eftersom
bristfillig implementering ofta dr en huvudanledning till §vertradelseirenden,
skulle man mot bakgrund av Sveriges goda resultat férvénta sig att antalet
forfaranden mot Sverige ar fa. I stort 4r detta en bild som stammer, framf6r allt
vad avser de 6vertradelsedrenden som EU-kommissionen inlett mot Sverige.

Tabell 3 redovisar siffror som vid forsta anblicken kan framsta som oforklar-
liga. Var Sveriges efterlevnad verkligen si god det forsta aret att det inte fanns
anledning att inleda fler an tvé forfaranden och blev den verkligen sémre under
de nistfoljande aren? Detta 4r siffror som pekar i rakt motsatt riktning fran den
over tiden ¢kande graden av korrekt implementering som berordes ovan. I
sjalva verket 4r det monster som framtrider for sdval Sverige som Finland och
Osterrike typiskt for alla nya medlemsstater dren efter intridet i EU. Under den
forsta tiden dr EU-kommissionen mer accepterande vad avser eventuella fver-
tradelser eftersom alla kinner till de svarigheter det innebar att Gverta och
tillimpa hela EU:s regelverk. Dirtill passerar alla 6vertradelsedrenden en in-
formell fas innan sjalva forfarandet inleds och fér de nya medlemslandema kan
det ta ett tag innan eventuella 6vertriadelser syns i statistiken.

Att antalet inledda forfaranden sedan skjuter i héjden efter den forsta tiden
ar naturligt mot bakgrund av de anpassningsproblem som de nya medlemssta-
terna vanligtvis dras med. S& har varit fallet for alla nya medlemsstater som
tillkommit pa 1980- och 1990-talen. EU-kommissionen tycks dven ha for av-
sikt att den hir gdngen snabbt korrigera eventuella problem i de tre nya med-
lemsstaterna, med anledning av den nya utvidgningsrunda som stundar (inter-
vju, Narings- och Handelsdepartementet, 6 december 1996). Icke desto mindre
ir det intressant att notera Sveriges forhéllandevis laga antal 6vertradelsedren-
den, dels i forhallande till EU:s genomsnitt, dels i jamforelse med Finlands och
Osterrikes mycket hoga antal. Sverige ligger redan idag strax under EU:s ge-
nomsnitt och antalet Gvertridelsedrenden kan forvéntas falla nagot under de ar
som kommer.

Svenska domstolar blev genom EU-intridet en del av EU:s réttsmaskineri,
framfor allt symboliserat av den lank mellan EG-domstolen och nationella

Tabell 3: Overtradelsedrenden mot Sverige, Finland, Osterrike och EU15,
1995-1997.

1995 1996 1997
Sverige 2 69 74
Finland 2 290 78
Osterrike 4 132 93
EU15 67,7 76,1 95,7

Kalla: European Commission 19973, s. 133; 1998b, s. 120.
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domstolar som forhandsbesked under Artikel 177 utgér (Norberg 1995). Nér
svenska domstolar tillimpar EG-ratten kan det vara fallet att avgéranden fram-
star som klara och oproblematiska. Domstolarna far da sjélvstindigt fatta be-
slut i dessa EU-relaterade fall. Om domstolarna déremot ar osikra pa hur
svensk lag forhaller sig till EG-ritten, har de mdgjlighet att ridfraga EG-dom-
stolen genom att begira ett s.k. forhandsavgoérande. Domstolar av hogsta in-
stans madste alltid begira ett sddant tolkningsbesked av EG-domstolen om de
stalls infor drenden som ror svensk lags forenlighet med EU:s regler. EG-dom-
stolen svarar med ett uttalande om hur man bor tolka EU-regeln i friga och
sedan ar det upp till den nationella domstolen att avgora tvisten mot bakgrund
av EG-domstolens tolkningsbesked.

Vad giller EU-relaterade drenden i svenska domstolar &r det material som
finns att tillga relativt knapphéndigt. Framfor allt ar det svart att tolka de data
som finns eftersom medlemsstaternas rattsordningar skiljer sig at och darfor
forsvarar jamforelser. Hur manga drenden som svenska juridiska instanser av-
gjort pa egen hand finns mig veterligen ej sammanfattat. Men under det forsta
dret som medlem i EU vinde sig svenska domstolar till EG-domstolen for
forhandsavgorande i sex fall, under 1996 i fyra fall och under 1997 i sju fall
(European Commission 1996a: 415; 1997a: 461; 1998b: 292). Detta 4r ndgot
oftare 4n i Finland och mer sillan 4n i Osterrike, men betydligt ligre in EU:s
genomsnitt med omkring 16-17 fall per land och ar. En faktor som kan forklara
den relativt 14ga aktiviteten i svenska domstolar ér att de nédvandiga kunska-
perna om EU:s regelverk eventuellt fortfarande 4r ndgot svaga i Sverige. For
att nationella domstolar skall kunna verka som en effektiv och decentraliserad
forlangning av EU:s system for framtvingandet av efterlevnad kravs bade goda
kunskaper i EG-ratt bland jurister och en medvetenhet hos medborgarna om
vilka rittigheter de atnjuter genom EU:s regelverk samt hur de skall gé tillviga
for att hdvda dessa.

Det fall som blivit mest uppmarksammat och som Oppnat svenska folkets
6gon f6r mojligheten att utmana den svenska staten stodd pd EU:s regelverk dr
otvivelaktigen Franzén-malet (EG-domstolen 1997). Den 7 april 1994 salde
Harry Franzén vinisin ICA-butik i Rostinga, vilket var forbjudet enligt svensk
lag. Franzén, som atalades vid Landskrona tingsritt for brott mot Alkoholla-
gen, hivdade emellertid att Systembolagets monopol stred mot EU:s regler om
frihandel och att han dérfor hade ratt att sidlja starkvaror till sina kunder. Tings-
ritten i Landskrona begirde da att EG-domstolen skulle uttala sig om det
svenska alkoholmonopolet var forenligt med EU:s regelverk. EG-domstolen
kom till slutsatsen att Systembolagets detaljhandelsmonopol ej var diskrimi-
nerande eller pé annat sétt missgynnade importerade produkter, Déremot an-
sags de svenska bestimmelser enligt vilka importen av alkoholdrycker 4r for-
behéllen vissa ndringsidkare — de som ansokt om kostsamma tillverknings-
eller partihandelstillstind —utgdra ett handelshinder, eftersom de fordyrar im-
porterade produkter i jamforelse med svenska och dérfor snedvrider konkur-
rensen. EG-domstolens beslut kom att utmélas som mer av en seger for den
svenska staten dn vad det kanske var. P4 den punkt dar de svenska bestimmel-
serna faktiskt hade blivit underkénda tvingades Sverige anpassa sig och gjorde
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sa omedelbart redan dagen efter domen da man sinkte avgifterna for partihan-
del med starkvaror (Socialdepartementet 1997). Ej heller var det sista ordet
sagt om Systembolagets monopol, som aterigen varit foremal for diskussioner
mellan EU-kommissionen och den svenska regeringen (Dagens Nyheter, 27
mars 1998, s. A5).

Vad forklarar Sveriges goda efterlevnad av EU:s regelverk?

Avslutningsvis finns det anledning att fréga sig vad som kan forklara Sveriges
relativt sett goda efterlevnad av EU:s regelverk. Implementeringsnivan &r
bland de hégsta i EU och forhdllandevis fa forfaranden har inletts mot Sverige
for brott mot EG-ritten. Sverige sallar sigi storttill en grupp sma och laglydiga
medlemsstater, dir Danmark 4r den frimsta parallellen, men dven Nederlan-
derna, Luxemburg och Irland fortjanar att ndmnas.

De forklaringar som pekar pé bristen av vilja och kapacitet att efterleva Gver-
enskomna bestimmelser ger framfor allt vid handen att Sverige i stort saknar
“anledningar” till att bryta mot EU:s regelverk. Vad avser viljan att efterleva
EU:s regler, kan det konstateras att stark EU-skepticism, likt i Danmark och
Storbritannien, uppenbarligen inte foranleder en stdrre bendgenhet att bryta
mot 6verenskommelser som man ingatt. Den svenska forvaltningen ansluter
sig 1 sin instillning och sina prioriteringar till den nordeuropeiska traditionen
av en plikttrogen och noggrann tilldmpning av de regler som foreskrivs. Den
dominerande instdllningen synes vara att ej intrdda i avtal som ej kan hallas
(med undantag for den svenska regeringens stallningstagande mot deltagande
i EU:s valutaunion fran starten 1 januari 1999, trots att man forbundit sig till
detta genom Maastrichtférdraget). Enligt en utredning presenterad av
Statskontoret tenderar svenska myndigheter t.o.m. att “dverimplementera”
EU:s regler genom att utfirda foreskrifter som 4r mer ldngtgdende 4n vad
EG-ritten foreskriver (Statskontoret 1998).

Sverige har dven valt att séka undantag och §vergangsperioder pad omraden
som #r kinsliga. Det svenska intresset av att bryta mot EU:s regler ar naturligt-
vis dimpat av de undantag, dvergangsbestimmelser och okonventionella 16s-
ningar som man i samband med medlemskapsforhandlingarna lyckades sakra
pé omraden som alkoholmonopolet, miljébestimmelser, snus och mgjligheten
for utlindska medborgare att kdpa svenska sommarstugor. Den svenska beni-
genheten att soka undantag illustreras av det faktum att Sverige i februari 1998
hade hela 22 undantag fran direktiv som reglerar den inre marknaden, vilket ar
flesti EU med undantag for Osterrikes 30 och som skall jimfSras med fem for
Finland, ett fér Spanien och Irland vardera, men inga for 6vriga nio medlems-
stater (European Commission 1998a: 6).

Sverige kan ej heller i storre utstrackning sdgas lida av de politiska och eko-
nomiska kapacitetsproblem som foérsvarar korrekt efterlevnad for manga stater
inom savil EU som andra internationella organisationer. Den svenska forvalt-
ningen har en tillrdcklig administrativ kapacitet och lider inte av resursproblem
som ligger hinder i vigen for genomforandet och tillimpandet av EU-bestidm-
melser. Bade den svenska forvaltningen och politiskt beslutsfattande ar i hog
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grad centraliserade och den svenska regeringen behdver ej tampas med regio-
nala enheter som vigrar genomfora vad regeringen har lovat i EU:s minister-
rad. Sverige maste anses ha den ekonomiska kapaciteten att efterleva EU:s
regelverk. Aven den tidsenliga inforlivningen av EES-avtalet och dérpa ater-
stoden av EU:s acquis communautaires tyder pa att den svenska lagstiftnings-
processen e dras med kroniska kapacitetsproblem som forsvarar juridisk imp-
lementering.

Om nu de svenska forutséttningama for god efterlevnad av EU:s regelverk i
allméanhet ar fordelaktiga kan man fraga sig varfor det forekommer dvertradel-
sedrenden mot Sverige 6verhuvudtaget. Ett sitt att bakvéagen soka svaret 4r att
analysera de fall dir EU-kommissionen faktiskt inlett forfaranden mot Sverige
for brott mot EG-ritten (Regeringens skrivelse 1996/97: 59-60; 1997/98: 66-
67).

Det forsta man maste konstatera ir att den absoluta merparten av 6vertridel-
sedrendena ror icke-notifiering, d.v.s. att Sverige inte har anmélt genomfGran-
det av direkttv inom den utsatta tidsramen. Exempelvis rorde 61 av de 69 dver-
tradelsedrendena 1996 icke-notifiering. Enligt en nyligen utford granskning av
riksdagens revisorer star den framsta forklaringen att finna i den svenska poli-
tiska beslutsprocessen vid inférlivande av EU-regler (Riksdagens revisorer,
1997/98). I termer av att kunna och vilja ror det sig m.a.o. om ett politiskt
kapacitetsproblem. Vanligtvis har en medlemsstat tv &r pa sig att inforliva ett
nytt EU-direktiv, vilket normalt 4r tillrackligt for att vidta de nationella lagstift-
ningsatgirder som krivs. Sverige har emellertid valt att inforliva EU-regler
enligt exakt samma beslutsprocess som vid stiftandet av nationella lagar. Det
innebir att ett EU-direktiv som skall inforlivas passerar alla stegen i den svens-
ka beslutsprocessen: utredningsarbete, remissforfarande, propositionsarbete,
eventuell lagradsremiss, riksdagsbehandling, och myndighetsforeskrifter.
Den naturliga f6ljden av denna omsténdliga procedur éven i fall dar man ar
bunden vad avser slutresultatet 4r att det svenska inforlivandet av EU-regler
tar langre tid 4n i andra medlemsldnder och dn vad EU:s tidsgrianser foreskri-
ver. Sverige ma efterleva EU:s regelverk vil, men ibland forst efter patagliga
forseningar.

Férre men eventuellt mer intressanta dr de konkreta fall dir Sverige valt en
tillampning av EU:s regelverk som EU-kommissionen ej funnit acceptabel.
Har framtréider foretradesvis tre kategorier av konflikter, som alla ger skil att
tro att politiska intressen spelar en viktig roll. For det forsta finns det en grupp
fall dar Sverige med hénvisning till milj6- och halsoskal tillampat striktare
regler 4n vad EU-bestimmelserna foreskriver. Dessa fall, som EU-kommis-
sionen anser strider mot EU-direktiv eller principen om varors fria rorlighet,
inkluderar bl.a. svenska regleringar pé bilavgasomradet och ett svenskt férbud
mot anvdndningen av vissa kemikalier.

Men dven det omvinda forhallandet forekommer, d.v.s. att EU foreskriver
striktare regler dn vad Sverige 6nskar tillampa. I denna andra grupp med stor
spannvidd aterfinns drenden dir Sverige exempelvis inte uppfyller krav pa
atgarder for att skydda minderariga fran skadliga TV-sandningar, inte vidtagit
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de atgirder som foreskrivits for skydd mot BSE (galna ko-sjukan), och inte
uppfyllt sina skyldigheter for bevarandet av vixter och djur.

Den tredje gruppen drenden som foranlett EU-kommissionen att inleda for-
faranden mot Sverige kan ritt och sltt betraktas som fall av protektionistiskt
agerande fran svensk sida. Likt minga andra medlemsstater har Sverige prob-
lem att §verge det starka inslag av diskriminering mot utlindska producenter
som tidigare varit kinnemirket for offentlig upphandling. Ett relativt stort an-
tal 9vertradelsedrenden handlar darfor om hur svenska regler for offentlig upp-
handling e) 6verensstimmer med gillande EU-direktiv och hur svenska myn-
digheter upphandlat i strid med EU:s mer frihandelsinriktade bestimmelser.
Andra direkt protektionistiska atgarder som givit upphov till vertradelseiren-
den 4r lakemedelsinspektionens avgifter for lakemedel som redan ar godkénda
inom gemenskapen och Sveriges underlatenhet att meddela EU-kommissio-
nen om forslag pd nya, och med den inre marknaden potentiellt oférenliga,
nationella tekniska regler.

Rapporten fran riksdagens revisorer ger vid handen att savil den svenska
forvaltningsstrukturen som den svenska beslutsprocessen ldmnar utrymme for
politisk handlingsfrihet i inforlivandet som kan ha som konsekvens att Sverige
i sjalva verket bryter mot EU:s regelverk (Riksdagens revisorer, 1997/98).
Mest uppenbar dr avsaknaden av kontroll av myndigheternas faktiska till-
lampning av EU-regler. Trots att regeringen &r formellt ansvarig for att EU:s
regler dr korrekt inforlivade och efterlevs av forvaltningen sker ingen uppfolj-
ning av myndigheternas foreskrifter, utan dessa utformas pa det sitt som myn-
digheterna finner vara bast. Fran regeringskansliets sida betraktar man denna
avsaknad av kontroll som en av de allvarligaste svagheterna i det svenska ar-
betet att inforliva och efterleva EU:s regler. Men dven den svenska beslutspro-
cessen lider av politiska kontrollproblem, som lamnar utrymme f6r regeringen
sjdlv att vilja tolkningar av EU-direktiv som strider mot EG-ritten. Mest hép-
nadsvéckande dr att det idag inte finns nagon instans som automatiskt granskar
regeringens propositioner utifran ett EG-rittsligt perspektiv, trots att sjalva
syftet med dessa propositioner &r att dverfora gemensamma europeiska regler
till svensk nationell lag. Visserligen faller en dylik granskning formellt inom
Lagradets ansvarsomrade, men nagon automatisk prévning sker idag icke. Re-
geringen atnjuter sdledes en viss politisk handlingsfrihet, vilken kan mé;jliggo-
ra tolkningar som speglar svenska intressekonstellationer och forhallanden
men som inte nédvandigtvis stari samklang med Sveriges dtaganden som med-
lemiEU.

Slutsatser

Samarbete inom EU &r av liten betydelse om inte medlemsstaterna genomfor
och tillimpar p4 hemmaplan vad de har kommit Gverens om pa europeisk niva.
Den konkreta inneborden av ett EU-medlemsskap ar just forbindelsen att ef-
terleva de gemensamma regler man skapat. Icke desto mindre &r bristfallig
efterlevnad vanligt forekommande inom EU. Under de senaste tjugo aren har
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vi bevittnat en stindig 6kning av antalet férfaranden som EU-kommissionen
inlett mot medlemsstaterna for att dessa underlatit att uppfylla sina skyldighe-
ter. Det 4r framfor allt inom politikomradena den inre marknaden, miljé och
jordbruk som 6vertridelsedrenden har varit vanliga. EU:s lydigaste land under
de tva senaste decennierna dr Danmark, foljt av Nederldnderna, Luxemburg,
Irland, Storbritannien och Tyskland. Ovanfér EU:s genomsnitt finner vi i tur
och ordning Belgien, Frankrike, Spanien, Portugal, Grekland och Italien —
EU:s svarta far under de senaste tva decennierna. Sverige ar mer svarplacerat
p.g.a. den korta tiden som medlem, men det mesta tyder pa att Sverige ar i fard
med att ansluta sig till de mest plikttrogna staterna inom EU. Den svenska
EU-skepticismen till trots har Sverige savil genomfort som tillampat EU:s
regelverk mer noggrant 4n Finland och Osterrike, de tv vriga nykomlingar-
na. Vad avser inforlivandet av EU-direktiv i nationell lag utmirker sig Sverige
redan som klassens bésta elev. Genomgaende framtrader olika former av ka-
pacitetsproblem som den frimsta anledningen till att EU:s medlemsstater —

Sverige inkluderat — ej formadr att fullt ut leva upp till sina forpliktelser.

Noter

1. Denna artikel forekommer i annan form
som delkapitel i Karl Magnus Johansson
(red) Sverige i EU, som utkommer vid SNS
Forlag under 1999.

2. Notera emellertid att forskare i allt hogre
grad 4r ense om att bide vilja och kapacitet
ir viktiga forklaringar. Se exempelvis Mit-
chell 1994; Haas 1998; Underdal 1998.

3. For en djupanalys av hur anpassning-
strycket genererat av den inre marknaden
foranledde en fordjupning av efterlevnads-
problemen inom EU, se kapitel fem i Tall-
berg kommande.

4. Denna indelning i politikomréden &r ba-
serad pd EU-kommissionens interna upp-
delning av sakomrdden mellan de olika ge-
neraldirektoraten. De &tta sektorerna ingr
alla bland de traditionellt mest framtradan-
de och utgor de politikomriden inom vilka
det har inletts flest forfaranden for brott mot
EU:s regelverk. I avsaknad av statistik dver
inledda forfaranden 1992-1996 anvinds det
som EU-kommissionen bendmner “miss-
tankta Overtradelser” for dessa &r. Det inne-
bir att siffrorna for dessa &r 4r ndgot hogre,
men eftersom det forvantas sl& jagmnt over
de olika sektorerna har det funnits accept-

abelt utifrén 6nskan att uppné en komplett
tidsserie.

5. Osterrike, Finland och Sverige ir ej in-
kluderade i denna redovisning, eftersom
den statistik som finns tillganglig Sver de
forsta dren ej 4r jamforbar med de tidsserier
pa 11-19 &r som finns for 6vriga medlems-
stater. Sverige, och i mindre utstrickning
Osterrike och Finland, diskuteras i nista
sektion.
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