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Summary

The observance of directives is a key element if the integration is to work
within the European Union. When a member state however fails to
implement a directive they will normally be convicted of violation of the
treaty. Sweden has at thirteen occasions been convicted of violation of the
treaty and in ten of those occasions it was due to the lack of implementation
or misapplication of directive, normally due to faulty implementation.

The subject for this paper is to inquire why states do not implement
directives correctly and in time. Seven of the legal cases against Sweden
will be studied and analyzed to try to determine if that is the situation.

The paper will consist of three sections, implementation theory, legal
case study and analysis. The implementation theory will create a framework
for the legal case study. The implementation theory will primarily be based
on problems regarding understanding, capacity and will within the member
states administrations. With influence from the implementation theory an
ideal model of implementation will be created. This model will be used to
make comparisons and create a structure in the legal case study. The model
will consist of a number of factors which are necessary if an implementation
free from faults is to take place

When the ideal model is used in the analysis of the seven legal cases it
will be possible to identify which factors that causes problems which result
in violation of the treaty. In the final analysis the major factors that cause
implementation problems will be analysed and discussed. Questions which
have arisen during the work of the paper will also be discussed in the final
analysis.

The study will show that five factors are of interest, especially the
factors of protectionism, opposition through the backdoor and that the
directive is free from interpretation problems. Opposition through the
backdoor is a variety of opposition used when a country has been outvoted
or didn’t take part in the decision making process. It is a form of defiance
but the likelihood of success is very slim. Protectionism is also a form of
defiance, but is normally used to protect an older national system.

At many occasions’ protectionism or opposition through the backdoor
coincide with the factor that the directive suffered from interpretation
problems. This situation resulted in a difficulty in determining with factor
that caused the violation of the treaty. Perhaps did Sweden use the argument
that the directive had interpretation problems in order to hide the real
reasons behind the lack of implementation, protectionism or opposition
through the backdoor?



Sammanfattning

Det hénder stundtals att stater inte uppfyller sina internationella
dverenskommelser. Inom EU tar det sig framst uttryck i att medlemsstaterna
ibland misslyckas med att implementera direktiv i den nationella
lagstiftningen inom den normala fristen pa tva ar. Enligt artikel 10 i EG-
fordraget skall medlemsstaterna samarbeta lojalt med EU: s institutioner.
Anda har Sverige blivit falld tretton ganger i EG-domstolen for
fordragsbrott, varav tio av dem rort direktiv.

Varfor ar det sa att stater ibland inte implementerar direktiv i tid eller
implementerar dem felaktigt, nar de sjalva varit med och beslutat om dem?
Syftet med uppsatsen ar att svara pa ovanstaende fraga, dels genom att
behandla tillamplig implementeringsteori, dels genom att i ljuset av
implementeringsteori studera sju av malen da Sverige blivit fallt for
fordragsbrott och forsoka utrona vad fordragsbrotten berodde pa.

Implementeringsteorin baseras pa modellen att forsta, att kunna och
att vilja. Det innebdr att implementeringsproblem tillhor en eller flera av de
kategorierna. Om en forvaltning inte forstar, inte kan eller inte vill
implementera ett beslut sa kommer ocksa implementeringen att misslyckas.
Antingen genom att den blir felaktig eller genom att den blir fordrojd.

Utifran det som behandlas i implementeringskapitlet kommer en
idealtyp att konstrueras. Idealtyp ar en form av analysverktyg som anvands
for att underlétta jamforelser och skapa ordning i materialet. Det innebér att
en teoretisk modell av en problemfri implementering skapas. Genom att
jamfora de aktuella fordragsbrotten mot idealtypen kan de felande
faktorerna identifieras och fordragsbrottet kan fa en mojlig forklaring.

Utifran idealtypen kommer de sju rattsfallen att analyseras. Genom
rattsfallsanalysen skapas mojligheten att identifiera de faktorer i idealtypen
som oftast orsakar implementeringsproblem. De faktorerna och dess mojliga
samband kommer att analyseras i en sammanfattande analys. De storre
fragor som rattsfallsanalysen och den sammanfattande analysen ger upphov
till kommer att diskuteras i ett avslutande kapitel.

Fem faktorer fran idealtypen forekommer i réttsfallsanalysen. Tre av
dem har sarskild betydelse, att direktivet ar fritt fran vagheter, protektionism
och “opposition through the backdoor”. ”Opposition through the backdoor”
ar en form av motstand som kan aktualiseras nar en stat forlorat en
omrostning eller av andra anledningar kéanner sig asidosatt. Protektionism
eller opposition through the backdoor” sammanfaller ofta med att
direktivet inte ar fritt fran vaghet. Darigenom det uppkommer ett
tolkningsproblem, ar det vagheterna som &r orsaken till férdragsbrottet eller
ar det protektionismen eller “opposition through the backdoor”? Att pasta
att ett direktiv ar behaftat med vaghet &r ett mojligt satt att maskera ett
medvetet motstand sasom protektionism.
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1 Inledning

1.1 Introduktion

Lojalitetsplikten &r en allmén folkrattslig regel som &ven finns i artikel 10
EG-fordraget och forpliktigar samtliga av EU:s medlemsstater och
institutioner till lojalt samarbete. Det har dock visat sig att lojalitetsplikten
inte alltid uppfylls. Sverige har vid tretton tillfallen fallts av EG-domstolen
for fordragsbrott och fatt motiverade yttranden och kritik riktade mot sig
fran kommissionen vid ett flertal tillfallen, bl.a. for underlatenhet att begara
forhandsavgdrande. Problemet med efterlevnad av EU:s regler ar inte unikt
for Sverige, utan samtliga medlemsstater ar drabbade.

EU:s regelverk ar omfattande och stundtals detaljerat och kréver val
fungerande nationella férvaltningar, men dven en vél fungerande forvaltning
kommer att bega misstag. Men som ett senare kapitel kommer att ta upp, ar
vagen till EG-domstolen langt ifran snabb. Den mojliggor for
medlemsstaten och kommissionen att na en 16sning innan domstolen
kopplas in. Att enbart ge de nationella férvaltningarna skulden ger inte en
rattvis bild av fordragsbrottet, man maste dven underséka de politiska beslut
som ligger till grund for forvaltningens agerande.

Om medlemsstaterna inom EU inte foljer de gemensamma regler de
kommit 6verens om undermineras samarbetet och med det formagan att I6sa
gemensamma problem. Med det faller ocksa hela idén med samarbetet, om
inte alla medlemsstater lyder samma regler kommer sprickor i samarbetet att
uppkomma. Men varfér valjer medlemsstater att inte implementera de
direktiv de gemensamt beslutat om?

1.2 Syfte och problemformulering

Problemet som uppsatsen syftar till att behandla &r dels att undersoka varfor
medlemsstater valjer att inte implementera direktiv som de sjéalva varit med
och beslutat om. Dels att undersdka vad som foranlett sju av de tretton
fordragsbrott som Sverige blivit fallt for. Eftersom Sverige har fatt utsta
upprepad kritik fran EG-domstolen och kommissionen kan vi sluta oss till
att ett problem foreligger. Man skulle kunna argumentera att tretton fallande
domar i EG-domstolen for fordragsbrott inte &r sd mycket. Men med tanke
pa att Sverige bara varit medlemmar sedan 1995 blir det ett fordragsbrott om
aret.



2 Metod och material

2.1 Metod

For att understka i hur stor utstrackning Sverige later sig paverkas av
europaratten kommer idealtypsanalys att anvandas, vad det ar och hur den
skall anvandas kommer att behandlas i nasta kapitel. Undersokningen
kommer att ta sin utgangspunkt i sju av de tretton rattsfall dar Sverige blivit
fallt for fordragsbrott av EG-domstolen®. Réttsfallen kommer att analyseras
for att avgora vad i de enskilda fallen som kan ha varit avgérande faktorer
till att direktiven inte implementerades. Genom ett sadant har
tillvagagangssatt kan man utrona var problemet till den bristande eller
felaktiga implementeringen ligger. Men man kan ocksa utréna ifall det finns
en trotsighet gentemot gemenskapsratten inom svensk forvaltning och pa
den politiska nivan.

Av vikt i metoddiskussionen &r att forhalla sig till det problematiska i
att det saknas jamforelse bakat i tiden, darfor ar det av vikt att faststélla att
den kritik som framkommit mot Sverige ses som en utsaga om hur det
forhaller sig. Domsluten kommer alltsa att betraktas som en korrekt bild av
verkligheten och undersékningen kommer att forsoka att forklara denna
verklighet.

Forst skall litteratur angdende implementering och dess problem att
bearbetas for att oka forstaelsen till varfor stater valjer att inte genomféra
beslut. Detta kommer att skapa en introduktion till den fortsatta
undersokningen om hur mycket Sverige later sig paverkas av europaratten.

2.1.1 ldealtyper

For att analysera de olika réattsfallen skall jag anvanda mig utav en s. k.
idealtyp. Det innebdr att en teoretisk modell av en problemfri
implementering byggs upp, alltsa en idealtyp. Genom att jamféra de olika
fallen med idealtypen kan de felande lankarna identifieras.?

Idealtyp ar en form av analysverktyg och skall inte ses som en modell
som beskriver verkligheten. Istéllet skall det ses som ett slags mattstock mot
vilket man kan mata verkligheten och avgora hur verkligheten avviker fran
idealtypen. Fordelen med idealtypsanalys &r att det kan skapa ordning i
materialet och underlattar jamforelser.’

Analysverktyget idealtyps framsta foretradare ar sociologen Max
Weber. Han formulerar en byrakratisk idealtyp av hur en hogutvecklad
byrakrati skulle se ut. Genom att sedan jamféra byrakratier med idealtypen
kunde Weber avgéra hur utvecklade de var.*

! M4l C-468/98, C-368/00, C-271/02, C-111/03, C-141/03, C-201/03, C-91/04, C-116/04,
C-287/04, C-206/05, C-104/06, C-156/06 och C-333/06.

2 Lundquist, L, (1993) s. 82.

* Bergstrém, G m. fl. (2005) s. 159 och 171f.

* Lundquist, L, (1993) s. 82f.
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Det finns dock vissa problem med att anvanda idealtyp som
analysverktyg man bor vara medveten om. Vid anvandningen av idealtyp
finns det alltid en risk att man patvingar materialet modellen genom att
texten tolkas pa ett sddant satt att det passar idealtypen. Anvandaren ser
materialet utifran idealtypen och tillskriver materialet egenskaper det inte
har. Genom medvetenhet om de ndmnda fallgroparna bor de kunna
undvikas.®

Idealtypen kommer att utvecklas i kapitel 4.

2.2 Material

2.2.1 Gemenskapsratt

Europaréatten bestar av flera olika kategorier, daribland gemenskapsratt och
ratt som harror fran Europakonventionen. Eftersom undersokningen avser
att utréna vad kommissionen och EG-domstolen sagt kommer materialet
enbart att besta av gemenskapsratt. Med gemenskapsratt avses den
rattsordning och de réattsregler som galler inom den s.k. forsta pelaren av
Europeiska unionen. De omraden som regleras av Romfordraget® sdsom
gemenskapens mal, uppgifter och befogenheter som ingar har.’

Gemenskapsréatten undersokas genom att EG-domstolens réttspraxis
avseende mal dar Sverige blivit domt for férdragsbrott kommer att
analyseras. Aven kommissionens kritik av Sverige kommer att analyseras
for att avgdra hur kommissionen och EG-domstolen kontra Sverige ser pa
implementering och genomférande. Eftersom det ar blott tretton tillfallen da
Sverige blivit fallt for fordragsbrott ar det svart att salla ut nagra specifika
rattsomraden. Men det gar att dela in dvertradelsearendena i tva
grundlaggande kategorier, dels bristfallig implementering och dels
bristfallig tillampning. Plus en kategori bestaende av tre rattsfall som inte
passar in i de tva foregdende kategorierna.

Antalet mal dar Sverige blivit fallt ar fa, de flesta drenden rorande
Sverige i EG-domstolen &r férhandsavgoranden. Jag har valt att inte
anvanda mig av férhandsavgoranden i min studie da de i sin karaktar skiljer
sig vasentligt fran domar. Genom att det ar de nationella domstolarna som
pa eget initiativ begar forhandsavgorande gar det inte att studera paverkan.
Eftersom de nationella domstolarna begér férhandsavgorande ligger det i
deras makt att avgéra om de skall "influeras” av europarétt eller inte. | en
dom daremot har inga nationella domstolar eller andra nationella organ haft
mojlighet att paverka om och vad EG-domstolen skall bedoma. Darfor
menar jag att nar en medlemsstat blir falld for fordragsbrott paverkas den
berorda medlemsstaten betydligt mer &n nar EG-domstolen svarar pa ett
forhandsavgorande, dels for att ett forhandsavgorande &r radgivande och
dels for att kontrollen 6ver om och vad EG-domstolen kan uttala sig om
ligger hos de nationella domstolarna.

® Bergstrém, G m. fl. (2005) s. 172.
® Romférdraget kommer hadanefter att betecknas RomF.
" Melin, M; Schéder, G, (2004) s. 14ff.
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Det ar enbart brott mot direktiv som ar av intresse i den har uppsatsen,
da forordningar blir direkt tillampbara och ar bindande for medlemsstaterna
utan att de behdver genomforas i nationell ratt. Andra réttsakter som EU:s
institutioner utfardar, framfor allt radet och kommissionen, ar beslut,
rekommendationer och yttranden men de har inte samma tyngd och
foranleder normalt ingen implementeringsprocess. Rekommendationer och
yttranden &r inte bindande och beslut &r enbart bindande for den som det
riktar sig emot.®

Det ar domarna och dess bakgrundsmaterial som kommer att
anvandas. Bakgrundsmaterialet bestar utav formella underrattelser,
motiverade yttranden och medlemsstaternas svar pa dem.

2.3 Definition av den politiska nivan
kontra forvaltningsnivan

Det finns flera olika forklaringar till efterlevnadsproblem. Tva huvudsakliga
riktningar &r dels den som ser forvaltningen som det avgoérande for
implementering. Dels den som ser politikerna som den avgérande aktéren,
da de anser att férvaltningen inte ar nagot annat an ett lydigt verktyg at
politikerna. Dock i den har studien blir den politiska nivan en del av det som
normalt &r forvaltning i implementeringsteori.

For att undersoka forvaltningsnivan och den politiska nivan behover
de tva nivaerna definieras och deras inbordes relation fastslas.
Implementeringsteori koncentrerar sig normalt pa forvaltningen, men i den
hér studien undersoks dven den nationella politiska nivan. Anledningen till
det ar att den nationella politiska nivan i processen att implementera direktiv
inte langre &r beslutsfattare, utan en aktor i implementeringen. Den
nationella politiska nivan bestar framférallt av regering, men aven riksdag,
och har tva roller nar det galler direktiv. A ena sidan ar de en aktér vid
utformandet och uppkomsten av ett direktiv. A andra sidan skall de se till att
direktivet implementeras i nationell ratt. I implementeringsprocessen ar den
politiska nivan en form av hogsta forvaltningsledning. De far ett direktiv
som de ar ansvariga for att genomfora, det reducerar den politiska nivan fran
beslutsfattare till aktor i implementeringsprocessen. Déarigenom &r det
mojligt att anvénda implementeringsteori dven gentemot den nationella
politiska nivan vid implementering av EG-direktiv.

| uppsatsen kommer den politiska niva att innebara regering och
riksdag och forvaltningsnivan kommer att innebéra statsforvaltningen, och
vid ett tillfalle den kommunala forvaltningen.

2.4 Urval

En unders6kning med utgangspunkt i nagra av de rattsfall da Sverige blivit
domt for fordragsbrott av EG-domstolen kommer att goras. Av de tretton

8 Melin, M; Schader, G, (2004) s. 66f.
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fordragsbrotten &r tio aktuella for studien. Tre av rattsfallen passar inte in i
ndgon av de har kategorierna utan far utgéra en egen grupp®. De tre
rattsfallen beror inte direktiv utan rér andra aspekter av EG-fordraget,
forordningar och EES-avtalet. Eftersom de inte berdr direktiv passar de inte
in med de andra och har darfor inte tagits med i studien.

Urvalet har skett genom att de tio rattsfallen delats in i tva kategorier
utifran vad EG-domstolen ansag att fordragsbrottet bestod utav. Antingen
bestod fordragsbrotten av bristféallig implementering av direktiv eller av
bristfallig tillampning av ett direktivs bestammelser. Indelningen beréttar
bara om var fordragsbrottet uppkom och inte om anledningarna till det. Nar
ett direktivs bestammelser tillampas felaktigt beror det oftast pa att
implementeringen inte varit korrekt. Darfor ar syftet med indelningen
framforallt pedagogisk och for 6verblickbarheten.

Da bristfallig implementering utgor en liten majoritet av rattsfallen har
fyra rattsfall valts fran den kategorin medan bristféllig tillampning utgor tre
rattsfall i studien. Rattsfallen har valts for att ge en bred bild av
implementering. Anledningen till att tre av tio rattsfall valts bort &r for att
hélla studien inom de ramar, bade tidsméassiga och omfangsmassiga, som
satts upp.

2.5 Disposition

Uppsatsen kommer att delas in i tre huvudsakliga delar. Férsta delen bestar
av kapitel 3. Kapitel 3 kommer att behandla grundlaggande
implementeringsteori och redogora for den problemetik som kan finnas med
implementering. Genom att ga igenom hur implementering bor fungera och
vad for faktorer som normalt orsakar implementeringsproblem kan vi finna
anledningarna till att medlemsstater ibland inte lyckas att genomféra de
regler som de gemensamt beslutat om. | kapitel 3.5 kommer en idealtyp att
utvecklas utifran det som framkommit om implementering och dess problem
och en matris att skapas for att lattare kunna arbeta med idealtypen. .

Den andra delen bestar av kapitel 4 och &r en studie av rattsfall.
Studien kommer att ta sin utgangspunkt i de rattsfall dar Sverige blivit domt
for fordragsbrott. Genom att analysera nagra av fordragsbrotten med hjélp
av idealtypen kan anledningarna till férdragsbrotten identifieras.

Del tre bestar av kapitel 5 och innehaller en stor del av analysen.
Analysen bestar av tre delar, inledningsvis kommer fordragsbrotten att
analyseras var for sig vilket gors i kapitel 4. Darefter gors en
sammanfattande analys dar de faktorer som har storst paverkan skall
identifieras och analyseras. | den sammanfattande analysen utgar analysen
ifran de mest inflytelserika faktorerna i idealtypen och inte ifran rattsfallen.
Syftet &r inte att upprepa samma resultat tva ganger, utan att fa en ny
infallsvinkel som inte &r bunden till rattsfallen. | den avslutande
analysen/diskussionen kommer vissa problemstallningar som studien givit
upphov till att tas upp.

¥ M&l C-468/00, C-104/06 och C-333/06.
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3 Implementering

Vid nagra tillfallen har Sverige gjort sig skyldig till férdragsbrott pa
grunden av underlatenhet att inforliva direktiv och vid ett antal tillfallen
p.g.a. felaktig tillampning av direktiv. Det finns ytterligare exempel da
Sverige genomfort direktiv forst vid hot fran kommissionen om sanktioner.
Det visar pa att det géllande vissa direktiv finns problem med
implementeringen i Sverige, om det beror pa en inhemsk protektionism,
bristande kompetens eller resurser i forvaltningen eller nagot annat skall
analyseras och besvaras senare.

Forst skall viss implementeringsteori forklaras och dérefter redogors
for hur direktiv implementeras, vervakas och hur dvertradelseprocessen gar
till. De problem som implementeringen &r omgérdat av kommer att
redogoras for i tre huvudsakliga delar som fokuserar pa olika delar av
forklaringen. Dérefter kommer Sveriges efterlevnad i stort att behandlas.
Slutligen kommer idealtypen att konstrueras.

3.1 Implementeringsteori

For att en stat skall fungerar tillfredstallande maste uppgifter delegeras. |
toppen av organisationen finns politikerna som tar beslut som det darefter ar
upp till férvaltningen att genomfdéra. Problem uppkommer nar resultatet av
forvaltningens arbete inte stimmer 6verens med det beslut som politikerna
tog.

Nar politikerna vill fa forvaltningen att fungera pa ett visst satt
anvander de sig av forvaltningsstyrning. Hur forvaltningen styrs paverkar
hur ett beslut blir implementerat’®. Sannerstedt skiljer pa tre olika
perspektiv pa styrning men enbart tva ar aktuella pd implementering av
direktiv'!. Dels det traditionella perspektivet och dels
narbyrakratsperspektivet. Det traditionella perspektivet har en rationalistisk
grund och ar den styrningsform som beslutsfattarna vanligtvis foredrar.
Forvaltningen blir reducerat till ett lojalt verktyg i beslutsfattarnas hander
genom att politikerna tar beslut som forvaltningen sedan genomfor. Det
traditionella pespektivet fungerar bést vid genomférande av beslut med hdg
grad av styrning, sdsom detaljbeslut.*?

Darfor har narbyrakratperspektivet utvecklats som fokuserar pa de
aktorer som i sin dagliga garning har direktkontakt med ménniskorna som
berors av politiken, exempelvis personal inom sjukvarden och
socialtjansten. Eftersom dessa omraden lampar sig val for ramlagar, och
tjansteméannens fria skdn behovs for att forvaltningen skall fungera kan inte

9| undquist, L, (1987) s. 69.

" Det tredje perspektivet fokuserar p& natverk av aktdrer som avgorande for politikens
utformning. Aktorerna kan vara statliga, kommunala eller privat och ansvarsférdelningen ar
ofta oklar och kontakterna stundtals informella. P.g.a. det faller natverksperspektivet bort
vid studie av implementering av direktiv. Sannerstedt, A, (2003) s. 23f.

12 Sannerstedt, A, (2003) s. 21.
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forvaltningen ses som ett lojalt verktyg i politikernas hander. Genom att
narbyrakraterna har sa pass stort fritt skon, d.v.s. handlingsfrihet och
handlingsformaga, ar det de som de facto utformar politiken pa sina
omréaden®. Karnan i férvaltningens fria skon &r att varken lagens andamal
eller forarbetena kan ge ledning i alla de fall som kan tdnkas uppkomma.
Narbyrékraterna maste darfor valja en av flera tankbara I6sningar**. Genom
skon mjukas reglerna upp och forvaltningsmyndigheten kan sjalv forma
policyn till sin verksamhet'®. Men nar forvaltningen far stdrre makt att
forma policy forlorar de politiska beslutsfattarna delar av sin makt.

De politiska beslutsfattarnas effektivaste form av styrning i
narbyrakratperspektivet ar att indirekt paverka forutsattningarna for
forvaltningen.*®

Vilket av de har tva perspektiven som ar det radande i dagens svenska
forvaltning beror i mangt och mycket pa vilka beslut som avses. Det
traditionella perspektivet ar anvéndbart vid genomférandet av detaljerade
beslut, som exempelvis nar ersattningsnivaer eller skattesatser skall andras.
Narbyrakratperspektivet stimmer val dverens med genomforandet av beslut
pa omraden dar det finns utrymme for det fria skonet inom forvaltningen.

De tidiga demokratidoktrinerna agnade mycket lite tid at
forvaltningen, delvis for att den var betydligt mindre da an idag, men dels
for att de ansag att det gick att dra en skarp grans mellan forvaltning och
politik. Forvaltningen var en i mycket hog grad teknisk verksamhet enligt
det hér synsattet. Darfor var den inte sérskilt intressant ur maktsynvinkel.'’

Trots att det finns manga forklaringsfaktorer till att
implementeringsproblematik uppkommer ar det nagot som vi antagligen far
dras med. Forvaltningen kan inte alltid betraktas som ett lojalt verktyg i de
politiska beslutsfattarnas hander. Forvaltningen maste inom vissa
politikomraden ha utrymme for sitt fria skon, da det ar de som maéter de
berérda manniskorna pa daglig basis.

Vi ar antagligen tvungna att se implementeringsproblem som ett
normalt inslag i det politiska livet.'®

3.2 Hur direktivimplementeras

Eftersom direktiv ofta rér sammansatta nationella rattsomraden ar det upp
till varje medlemsstat att sjalva vélja hur ett direktiv skall inkorporeras i den
nationella ratten enligt Romfordragets artikel 249 st. 3*°. Darfor skall
direktiv helst inte vara detaljreglerade och alltfor precisa da det i sa fall inte
finns nagot egentligt handlingsutrymme for medlemsstaterna att valja
genomforandemetod.

'3 Shapiro, M, (1999) s. 28.

¥ Wennergren, B, (1984) s. 381f.

5 Wennergren, B, (1984) s. 385.

18 Sannerstedt, A, (2003) s. 21ff.

Y Lundquist, L, (1992) s. 57.

18 Sannerstedt, Anders, (2003) s. 46f.
¥ Wiklund, O, (1997) s. 130f.

0 Melin, M; Schéder, G, (2004) s. 66f.
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For att implementera direktiv i Sverige anvands den sedvanliga
lagstiftningsprocessen. Direktiven maste alltsa ga igenom hela den svenska
beslutsprocessen for att bli implementerade, med utredningsarbete,
remissforfarande, propositionsarbete, eventuell lagradsremiss,
riksdagsbehandling, utfardandet av lag och myndighetsforeskrifter.
Eftersom den normala tiden en medlemsstat har pa sig att implementera ett
direktiz\i ar tva ar ar det latt att forsta att Sverige ibland har lite problem att
hinna.

Det har alltsa inte skett nagon storre forandring i attityden till
forarbetenas stéllning trots att dess betydelse och karaktar har forandrats nér
det inte langre handlar om sluten svensk lagstiftning. Det utgér ocksa en
fara eftersom det finns en tradition inom svensk rétt att lagstifta genom
forarbete och nar det géller implementeringen av direktiv passar det sig inte.
Det &r viktigt for forutsebarheten att betydelsefulla fragor inte bara
diskuteras och loses i forarbetena utan att resultatet gar att finna i den
slutliga lagtexten.?

3.2.1 Hur implementeringen dvervakas

Kommissionen har fatt till uppgift att vara “fordragets vaktare” enligt artikel
284 EG-fordraget, vilket innebér att det & kommissionens ansvar att
Overvaka att fordraget uppfylls. En av uppgifterna &r att sékerstélla att
direktiv implementeras och tillampas korrekt av medlemsstaterna.”®

Kommissionens 6vervakning tillsammans med EG-domstolen brukar
ofta kallas systemets ”polispatruller” vars syfte &r att upptacka, avvarja och
avskracka krankningar av fordraget. Men dessa ”polispatrullerna” &r bara en
av tva dvervakningsmekanismer systemet innehaller, den andra brukar
betecknas som ett “brandlarm”. Det bestar av individer och foretag som
genom att driva mal i de nationella domstolarna nar de anser att en
medlemsstat inte uppfyller fordraget eller ett direktiv, slar larm till
kommissionen och EG-domstolen.?

3.2.2 Overtradelseforfarande

Om kommissionen anser att en medlemsstat har brutit mot sina forpliktelser
enligt fordraget skall kommissionen inleda ett s.k. 6vertradelseforfarande
enligt artikel 226 i EG-fordraget. Ett 6vertradelseforfarande bestar av tre
faser: formell underrattelse, motiverat yttrande och om medlemsstaten inte
rattat till felen, talan vid EG-domstolen. | den formella underréttelsen
redovisar kommissionen sin kritik mot medlemsstaten och later staten
forklara sig. Nar denna diskussion &r 6ver och om kommissionen
fortfarande anser att en dvertradelse foreligger avger kommissionen ett
motiverat yttrande till medlemsstaten. Om medlemsstaten inte réttar sig
inom en i det motiverade yttrandet angiven tidsfrist, vanligtvis tva manader,

*! Tallberg, J, (2002a) s. 70f.

22 Herre, J, (2003) s. 442f.

2 Melin, M; Schéder, G, (2004) s. 75f.
2 Tallberg, J, (2002b) s. 615 och 620.
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gar arendet vidare till EG-domstolen. Det motiverade yttrandet utgor den
rattsliga ramen i processen och kommissionen kan inte féra in mer i malet.?

Bade innan kommissionen paborjar ett dvertradelseforfarande mot en
medlemsstat och under processens gang, fram till det att talan vacks vid
domstolen, forekommer informella diskussioner och férhandlingar dem
emellan i syfte att finna Iosningar i linje med gemenskapsratten.®

Det finns ocksa en majlighet for en medlemsstat att vacka talan mot
en annan medlemsstat om de anser att den medlemsstaten begatt ett
fordragsbrott. Det maste dock ga genom kommissionen vilket leder till att
bada medlemsstaterna kan lagga fram sin sak och darefter avger
kommissionen ett motiverat yttrande om den anser att ett fordragsbrott
foreligger. Det finns en mojlighet att vacka talan dven om kommissionen
inte avgett ett motiverat yttrande, dock maste kommissionen ha fatt den
méjligheten.?’

Vid en eventuellt fallande dom kan domstolen dlagga staten att ratta
till bristerna. Om den fallda medlemsstaten inte skulle félja domstolens dom
kan en ny talan vackas av kommissionen i EG-domstolen, dock maste ett
motiverat yttrande avges forst. Om medlemsstaten skulle bli falld for att inte
ha foljt domstolens forsta dom kan staten bli tvungen att betala vite eller ett
standardbelopp om atgarder inte vidtas for att ratta bristerna.”®

3.3 Implementeringsproblematik

”There is no point in having agreed all these rules on the Single Market if
they are not respected on the ground... If the Single Market is to work in
practice, member states must apply the rules in practice even if they come
under protectionist pressure from narrow interest groups.” John Mogg f.d.
generaldirektor for DGXV av Kommissionen.?

Ifall att problem uppkommer med implementeringen kan den vanligtvis
sparas till ett, eller flera, av tre forklarningsfaktorer. Implementeringens
aktorer forstar inte beslutet som skall genomforas p.g.a. att beslutsfattarnas
intentioner latt kan missforstas e.d. De kan inte genomfora beslutet,
exempelvis p.g.a. bristande resurser eller sa foreligger den sista faktorn,
avsaknaden av viljan att genomféra beslutet®. Det ar alltsd i en eller flera av
de har faktorerna som forklaringen till Sveriges underlatenhet att inforliva
direktiven finns.

Teorier om implementering och dess problematik kan anvéandas for att
fa okad forstaelse om orsakerna till att Sverige inte har lyckats att leva upp
till samtliga av sina ataganden inom EU. Lennart Lundquist presenterar och
utvecklar i ”Implementation steering” de tre ovan ndmnda faktorerna som
maste foreligga for att implementering skall ske problemfritt.

%5 Melin, M; Schader, G, (2004) s. 139f.
%6 Tallberg, J, (1999) s. 90f.

27 Artikel 227 EG-fordraget.

%8 Artikel 228 EG-fordraget.

2 Tallberg, J, (1999) s. 128.

% Lundquist, L, (1987) s. 42f.
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3.3.1 Att forsta beslutet

Det finns flera anledningar till att férvaltningen kan ha svart att forsta vad
det &r som forvéntas av dem. Om ett beslut som skall implementeras &r
behaftat med vagheter eller motstridigheter kan problem uppkomma i
implementeringsprocessen p.g.a. att forvaltningen inte forstar beslutets
bakomliggande intentioner. Direktiv kan fa de héar egenskaperna eftersom de
oftast ror ssmmansatta omraden med betydande nationell lagstiftning som
behdver anpassas till fordragen och dess mal.*

Eftersom processen som leder fram till ett direktiv ar lang och full av
kompromisser mellan medlemsstaterna &r det viktigt att samtliga
medlemsstater tolkar direktivet lika. Darfor maste direktiven vara klara om
missforstand skall undvikas.*?

Om forvaltningen inte skulle forsta beslutet de har att implementera
maste beslutsfattarna klargora beslutets innebdrd genom t. ex. upplysning
eller utbildning®®. Eftersom direktiv vanligtvis genomgér den sedvanliga
gangen med forarbete sa torde de flesta vagheter och motstridigheter rattas
till i den processen. Forutsatt att de nationella politiska beslutsfattarna har
forstatt beslutet.

Men i vissa fall nar det géller direktiv fran EU kan det finnas flera
olika tolkningar som kan vara lika mojliga. | sadana fall &r det forst nar
kommissionen initierar 6vertrddelseforfarande eller nar EG-domstolen avger
en dom som det avgérs vilken tolkning som &r korrekt.**

“A collective does not understand. Yet, it’s individual members do
understand.”®

Som citatet belyser har ovan finns det ett problem med hur man far en
organisation att forsta besluten de har att implementera. Det skulle vara till
stor skada for en forvaltning om olika delar av den som kommer i kontakt
med implementeringen av ett beslut tolkar det pa olika satt. Forvaltningar
som lyckats undvika det har har ofta en intern ”kultur” inom organisationen
som desgnstéllda socialiseras in i, vilket mojliggor en enhetlig tolkning av
beslut.

3.3.2 Att kunna genomfdéra beslutet

”Sufficient financial or personnel resources are crucial for efficient
implementation.”*

1 Wiklund, O, (1997) s. 130.

%2 Falkner, G, m.fl. (2004) s. 453f.

# Lundquist, L, (1992) s. 75f.

3 Falkner, G, m.fl. (2004) s. 463f.

* Lundquist, L, (1987) s. 87.

% Lundquist, L, (1987) s. 77f. och 87.
%" Falkner, G, m.fl. (2004) s. 461.

18



Om forvaltningen saknar resurser till att implementera ett beslut kommer
givetvis implementeringen att ta lang tid och I6pa stor risk for att vara
felaktig. Darfor ar det viktigt att forvaltningen har de resurser som behovs.
Det kan rora sig om kompetent personal, lokaler, organisation och
utrustning.®

Man kan dela upp resursproblem i tva olika kategorier, politiska och
ekonomiska kapacitetsproblem. De politiska kapacitetsproblemen uppstar
nar regeringen har problem med att styra och kontrollera statliga och privata
aktorer. Om en regering inte har makten att genomfora ett avtal pa
hemmaplan, blir det internationellt tagna beslutet inget annat an en
viljeyttring.

De politiska kapacitetsproblemen kan delas in i ytterligare tre
kategorier. Den forsta av dem ar formagan att juridiskt implementera en
overenskommelses bestammelser. Alltsa hur stor formaga regeringen har att
fa bestammelser fran internationella 6verenskommelser ratificerade i
riksdagen. Ifall en stat brister i sin implementering av EU-direktiv p.g.a. det
har finns ofta grunden till problemet i konstitutionen eller
lagstiftningsarbetet.*®

Den andra kategorin &r angaende regeringens kontroll 6ver den
nationella forvaltningen och den lagstiftande makten pa subnationell niva.
Regeringens kontroll dver den lagstiftande makten pa subnationell niva &r
ett problem Sverige inte lider av da subnationella lagstiftningsorgan inte
existerar har. Federala stater eller stater dér regioner eller dylikt har vissa
lagstiftningsbefogenheter riskerar att lida av det hér problemet, Tyskland &ar
kanske det framsta exemplet.*

Da det galler regeringens kontroll 6ver den nationella forvaltningen
finns det de som menar att desto mer centraliserad en forvaltning &r desto
mindre problem finns det p.g.a. att det ar lattare for en regering att da utéva
kontroll dver forvaltningen.

Den tredje kategorin av de politiska kapacitetsproblemen &r den
administrativa kapaciteten i statsforvaltningen. Har ryms flera olika resurser
sasom tillracklig teknisk kunskap, tillrackliga finansiella resurser, tillrackligt
med personal och att den personalen innehar ratt sorts kompetens.*

Vad som ar tillrackligt med administrativa resurser kan vara svart att
avgora. Forvaltningar vill oftast ha mer resurser for att exempelvis kunna
anstalla fler och darigenom minska pa varje anstéllds arbetshorda eller
inforskaffa modernare och béttre teknisk utrustning. Genom storre resurser
kan forvaltningarna uppna béttre resultat som skulle vara mer i enlighet med
de mal beslutsfattarna stallt upp for forvaltningen. Men oftast far man gora
en skillnad mellan malsattningarna for forvaltningen och det som
forvaltningen kan uppna, det ena ar ambitionen med verksamheten medan
det andra ar det praktiskt genomforbara. | sadana fall skall brister i
uppfyllandet av malen inte ses som ett implementeringsproblem da
beslutsfattarna hade kunskap om problemet och sag malséttningarna som
ambitioner. Nar det géller implementering av direktiv kan inte den hér

* Lundquist, L, (1987) s. 78.
* Tallberg, J, (2002a) s. 57f.
“0 Tallberg, J, (2002a) s. 58.
* Tallberg, J, (2002a) s. 58.
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argumentationen anvandas da medlemsstaterna ar férbundna att infora
direktivets bestammelser. Vid implementering av direktiv maste
beslutsfattarnas mal for forvaltningen vara praktiskt genomférbar annars
riskerar medlemsstaten att bli falld for bristande implementering i EG-
domstolen.*?

Den ekonomiska kapaciteten innefattar de nédvandiga ekonomiska
resurserna en stat behdver for att exempelvis implementera direktiv. Det
skiljer sig fran den administrativa kapaciteten i statsférvaltningen genom att
rora sig pa ett hogre plan. Forandringar till foljd av genomférande av
internationella avtal kan leda till att nya resurser behovs eller att resurser
maste omfordelas inom staten. Ju starkare och mer valutvecklad en stats
ekonomi &r, desto béttre rustad ar staten for att hantera de har
omstallningarna.*®

3.3.3 Att vilja genomfora beslutet

En av anledningarna till att implementeringsproblem uppkommer &r att
viljan till implementering inom forvaltningen eller hos de politiska
beslutsfattarna saknas, ett problem som kan ha blivit storre efter
anslutningen till EU. Pa en del omraden har Sverige lamnat 6ver den
faktiska beslutsprocessen till EU och har kvar implementeringsprocessen,
ett forhallande som stundtals skulle kunna leda till bristande vilja att
genomfora beslut. Framfor allt i fall dér det finns en uppfattning om att
likvardiga eller battre bestammelser redan foreligger pa annan plats i
rattssystemet och det darfor saknas anledning att sarskilt reglera fragan i den
huvudlagstiftning som inférs genom implementeringen.**

3.3.3.1 Forvaltningsnivan

For att en effektiv och korrekt implementering skall 4ga rum behéver
politiken vara forankrad hos tillamparen. Det &r sarskilt viktigt i fall dar
forvaltningen bestar till stor del av narbyrakrater. Eftersom narbyrakraterna
har ett betydande fritt skon &r relationen mellan dem och beslutsfattarna inte
hierarkiskt. Istallet ar forhallandet dem emellan mer av en
forhandlingsrelation, Overtalning ar beslutsfattarnas styrinstrument istéllet
for ordergivning. Darfor kan trilskande narbyrakrater sabotera en
implementerig om de skulle vilja.*®

Aven om politiken inte ar val férankrad hos férvaltningen kan en
effektiv implementering ske. Om den s.k. ”administrativa
efterlevnadskulturen” &r av det lojala slaget borde inga storre problem
uppkomma, forutsatt att forvaltningen forstar beslutet och har tillrackliga
resurser. Den “administrativa efterlevnadskulturen” avgérs bl. a. av
forvaltningens installning till tilldmpandet av regler och lojalitet mot

*2 Sannerstedt, A, (2003) s. 35f.
*3 Tallberg, J, (2002a) s. 58.

* Herre, J, (2003) s. 442.

*® Sannerstedt, A, (2003) s. 37ff.
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beslutsfattarna. De har faktorerna paverkar starkt hur viktigt forvaltningen
anser att efterlevnaden av internationella avtal och dess regler ar.*®

Avsaknaden av vilja inom forvaltningen behover inte vara ett uttryck
for motstravighet eller sabotageanda. Forvaltningen eller individer inom den
kan anvanda sin professionella kompetens som grund for att inte medverka
vid genomfoérandet av vissa politiska beslut. | vissa fall forutsatter samhallet
att forvaltningen reagerar utifran sin professionella kompetens, exempelvis
tekniker som anser att en teknisk l6sning &r felaktig eller en domare som
anser att en norm strider mot en éverordnad norm, den s.k.
lagprovningsratten i RF 11 kap. 14 8.4

3.3.3.2 Den politiska nivan

Avsaknaden av vilja kan dock uppkomma pa ett hogre plan &n det
administrativa. Ibland kommer inte beslutet som skall implementeras fram
till férvaltningen, anledningen till det &r att staterna inte énskar att uppfylla
sina forpliktelser, orsakerna till det varierar.

Staters vilja kan skifta fran tidpunkten da beslutet togs till tidpunkten
da beslutet skall genomforas. Det kan ligga i en stats intresse att
underteckna ett avtal och sedan inte efterleva det, det s.k.
"fripassagerarproblemet. Om alla stater utom en som ingatt ett avtal foljer
det tjanar alla pa avtalets goda effekter men “fripassagerarstaten” slipper
den ekonomiska belastningen med anpassningskostnader och kan saledes
tjana mer p& avtalet*®. For att undvika det har problemet behévs en
auktoritet som kontrollerar att de anslutna staterna foljer avtalet och har
mojlighet att utdoma nagon form av kannbar sanktion vid dvertradelser,
inom EU &r det kommissionen och EG-domstolen som utgor en sadan
auktoritet.

Att en stat viljer att inte folja ett avtal kan ocksa bero pa att de anser
att avtalet inte medfor ndgot av intresse for dem forutom att det ar
fordelaktigt for dem att skriva pa det. Det kan bl.a. bero pa viljan att bevara
sin status internationellt sett. Nar det géller EU finns problemet att vissa
beslut inte tas enhalligt utan istallet anvands rostningsforfarande. Da kan det
finnas fa incitament for vissa stater att genomfora ett beslut som de blivit
bundna till mot sin vilja. | sadana fall kan incitamentet att folja beslutet
enbart vara patryckningar fran EU:s institutioner och andra medlemsstater.
Denna form av motstand kan ses som en protest mot att ha forlorat
omrostningen av det aktuella direktivet eller pa andra sétt kanna sig
asidosatta inom EU. Darfor anser vissa att det kan ses som "opposition
through the backdoor”.*

Men det kan ocksa finnas en vilja att skydda dldre nationella system
eller regler, s.k. protektionism. Ett exempel pa detta ar att Sverige under
manga &r avstod fran att implementera en regel fran ett direktiv>® som rérde
tva veckors obligatorisk modraledighet. Resterande delar av direktivet

“® Tallberg, J, (2002a) s. 56f.
" Sannerstedt, A, (2003) s. 37.
“8 Tallberg, J, (2002a) s. 56f

* Falkner, m.fl. (2004) s. 453.
* Direktiv 92/85/EEC.
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implementerades i tid och korrekt men just den har regeln ansag Sverige att
det redan forelag battre nationella regler. De nationella reglerna garanterade
vid det tillfallet 12 veckors valfri modraledighet och det ansags av Sverige
vara ett i praktiken béttre system. Forst efter att kommissionen hade
paborjat ett Gvertradelseforfarande implementerade Sverige den sista regeln,
sex &r forsenat.™

Protektionism och “opposition through the backdoor” férenas genom
att de bada ar uttryck for medvetet motstand men det som skiljer dem at ar
att protektionismen syftar till att skydda nagot. Medan "opposition through
the backdoor” har ett storre inslag av trotsighet, att det hjalper foga ar
antagligen anvéandaren inforstadd i, men anvander det andock som en sista
mojlighet att markera sitt missndje.

3.4 Sveriges efterlevnad

Efterlevnaden av EU:s regelverk ar alltid en stor uppgift for nya
medlemsstater da hela regelverket skall implementeras. For de stater som
blev medlemmar av unionen den 1 januari 1995 var situationen aningen
lattare. Sverige, Finland och Osterrike hade infor ikrafttradandet av EES-
avtalet den 1 januari 1994 implementerat stora delar av EU:s regelverk
vilket gjorde det majligt for de nya medlemsstaterna att snabbt na 6vriga
medlemsstaters implementeringsniva. 2

Sverige var det land som i inledningsskedet lyckades bést, 1997 hade
Sverige implementerat 97,3 % av alla direktiv, jamfort med ett EU
genomsnitt pa 94,5 %, vilket betydde att Sverige var “duktigast” pa att
implementera direktiv. De sista aren pa nittiotalet blev de flesta
medlgmsstater battre pa att implementera och Sverige halkade ner nagra
steg.

Sverige har fortsatt att tappa placeringar i listan trots att Sverige blivit
framgangsrikare pa att vidta atgarder for att implementera direktiv.
Uppgifter fran juli 2007 visar att Sverige innehar plats 17 av 27 i statistiken
over atgarder som ar tagna for att implementera direktiv. EU-snittet ligger
pa 99,19 % och Sverige har 99,21 %, i juli 2005 lag EU-snittet pa 98,78 och
Sverige hade 98,98%.*

Tidigare statssekreterare Lars Danielsson uttalade i en artikel fran
2004 att orsakerna till att Sverige blivit samre pa att infora direktiv var att
det fanns en "byrakratisk slohet inom regeringskansliet”. Men Danielsson
papekar att det i vissa fall finns politiska skal att ga till EG-domstolen. Den
"byrakratiska sloheten” skulle dock enligt Danielsson vara béttre inom
nagra manader, eftersom det har var i maj 2004 far man utga ifran att det
inte lyckades sé val.*®

Sverige har blivit fallt tretton ganger av EG-domstolen for
fordragsbrott. Overtradelsearendena mot Sverige har stigit kraftigt de

! Falkner, G, m.fl. (2004) s. 458f.
%2 Tallberg, J, (2002a) s. 65.

%3 Tallberg, J, (2002a) s. 65.

> Webbkalla C och D.

> Webbkélla E.
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senaste fem aren, fragan ar om det racker med att skylla pa "byrakratisk
slohet” eller om det &ar andra faktorer som paverkar mer. Klart &r att nagot
har skett angaende attityden mot genomforande av direktiv. P4 tio ar har
Sverige fallit fran att vara bland de basta medlemsstaterna pa att
implementera till att vara knappt ovanfér genomsnittet.

3.5 ldealtyp

Idealtypen bygger pa de fakta som redogjordes for i kapitlen om
implementeringsproblem. Forst maste dock idealtypens syfte klargdras,
idealtyp av vad? Idealtypen som kommer att anvandas &r den for hur
implementering av direktiv sker korrekt och inom tidsfristen.

Naér idealtypen val &r skapad skall en matris skapas dels for att
analysverktyget blir lattare att jobba med och dels for dverskadlighetens
skull. Idealtypsmatrisen och matrisen 6ver idealtypen och réttsfallen finns i
slutet av kapitel 3.7.

3.5.1 Konstruktion av idealtyp

Forklaringsfaktorerna som idealtypen bestar av ar uppdelade efter samma
indelning som i kapitel 3, att forst, att kunna och att vilja. De centrala
faktorerna for att forklara hur implementering av direktiv sker korrekt och
inom tidsfristen kommer att anvéndas. Eftersom det &r en idealtyp ar
ambitionen att vara heltdckande, vilket antagligen leder till att inte alla
faktorerna i idealtypen kommer att representeras i studien. Forklaringen till
det &r att enbart sju rattsfall studeras och att det antagligen behdvs betydligt
storre material for att tdcka in samtliga faktorer. Det skall dock inte
betraktas som ett problem eftersom idealtypen skall vara heltdckande. Skulle
alla faktorerna representeras i studien uppkommer naturligtvis tvivel om
huruvida idealtypen &r heltackande

Idealtypen ar formulerad positivt, d.v.s. att faktorerna kommer att
uttrycka hur det bor vara. Om ingen av faktorerna blir aktuell i en
rattsfallsanalys kan man sluta sig till att implementeringen av direktiv
skedde korrekt och inom tidsfristen. Nar fordragsbrottet beror pa avsaknad
av en faktor kommer det att markeras i matrisen.

3.5.1.1 Att forsta

Tva forklaringsfaktorer &r fran kategorin att forsta. Det ar dels faktor 1, att
direktivets bestammelser ar fritt fran vagheter/motstridigheter. Dels faktor 2,
att hela forvaltningen maste tolka direktivets bestammelser pa samma satt.
De &r de enda tva faktorerna som finns representerade i kapitel 3.3.1
och bada ar nédvandiga for att skapa idealtypen. Avsaknaden av nagon eller
bada av faktorerna skulle leda till problem i implementeringsprocessens
tidiga skeenden. Det skulle gora det svart att implementera i tid och korrekt.

23



3.5.1.2 Att kunna

Fran den har kategorin ar fem faktorer med som skall presenteras och
motiveras. Faktor 3 och 4 skall behandlas tillsammans da de &r lika i vissa
avseenden. Faktor 3 ar regeringens férmaga att juridiskt implementera en
internationell 6verenskommelse. Faktor 4 &r regeringens kontroll 6ver den
nationella forvaltningen. Avsaknad av nagon av de bada faktorerna skulle
resultera i en situation dar regeringen har forlorat sina styrningsmojligheter.
Sverige skulle inte langre kunna uppfylla sina internationella
Overenskommelser och dérigenom inte vara intressant att samarbeta med.
Faktor 3 och 4 ar aven lika genom att det ar lag sannolikhet for att ndgon av
dem skulle orsaka ett fordragsbrott. Situationen ar normalt inte sadan i
Sverige, trots att vi vanligtvis har minoritetsregeringar &r det sallan nagot
problem med att implementera en internationell 6verenskommelse. Likasa
ar den svenska forvaltningen ingen kraft som utmanar den politiska makten,
utan en lojal férvaltning.

Den administrativa kapaciteten i statsforvaltningen &r faktor 5. Utan
tillrackliga resurser kan inte forvaltningen utfora sina arbetsuppgifter
ordentlig, darfor ar faktor 5 nodvandig i idealtypen.

Faktor 6, den ekonomiska kapaciteten, ar aningen luddig. Det handlar
om en stats mojligheter att skapa nya strukturer och omférdela resurser for
att uppfylla en internationell dverenskommelse. Framst &r det tillampligt pa
internationella 6verenskommelser som stéller krav som inte forutsags innan
man gick in i forhandlingarna. Dess tillamplighet pa direktiv &r diskutabel,
men &r medtagen i idealtypen p.g.a. direktiv kan stélla krav som leder till
nya institutioner eller omstrukturering av redan befintliga. Sadana krav
skulle kunna resultera att den ekonomiska kapaciteten blev aktuell.

Faktor 7 ar att det svenska lagstiftningssystemet fungerar och &r
hamtat fran kapitel 3.2. Det ligger andock under den har kategorin da det
handlar om kapaciteten inom lagstiftningssystemet. Eftersom Sverige valjer
att implementera direktiv genom den sedvanliga lagstiftningsprocessen
behover den vara med i idealtypen som en faktor. Problemen som kan
uppkomma genom den svenska implementeringsprocessen ar att direktiv
med komplexa bestdimmelser inte implementeras inom tidsfristen om
processen inte paborjas tidigt. Ytterligare ett problem é&r risken for
lagstiftning genom forarbeten, nagot som inte passar sig nar det galler
direktiv.*’

3.5.1.3 Att vilja

Faktor 8, den administrativa efterlevnadskulturen, skall inte forvaxlas med
faktor 2, att hela forvaltningen maste tolka pa samma satt. Faktor 8 handlar
om att forvaltningen lojalt genomfor direktiven, utan att sabotera processen
bara for att de inte gillar politiken eller beslutsfattaren, bakom direktivet.

Faktor 9, avsaknaden av protektionism, faktor 10, avsaknaden av
fripassagerarproblemet och faktor 11, avsaknaden av ”opposition through
the backdoor” har manga likheter och behandlas darfor tillsammans.

*® Tallberg, J, (2002a) s. 69.
> Herre, J, (2003) s. 442f.
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Samtliga tre faktorer &r beteenden som uppkommer pa hog niva inom
medlemsstaterna och séllan involverar forvaltningen. Om nagon av
faktorerna anvénds ar forvaltningens implementeringsprocess bara till for
syns skull, eller for att vinna tid. Faktor 9 och 11 har gemensamt att de utgor
en medveten form av motstand.

3.5.2 Matris och sammanfattning

De elva faktorerna i idealtypen &r beddmda att vara tillrackliga for att ge
implementering av direktiv en ram att halla sig inom. Om samtliga faktorer
som &r uppstallda i idealtypen finns med vid implementering av ett direktiv
skall inget 6vertradelseforfarande pabarjas, eftersom inget férdragsbrott bor
uppsta.

Faktorerna ar konstruerade med Sverige som utgangspunkt och darfor
har vissa mgjliga faktorer utelamnats. Exempelvis regeringens kontroll over
den lagstiftande makten pa subnationell niva, da det inte ar tillampligt pa
Sverige.

Matrisen till idealtypen:

Att forsta

1: Fri fran vagheter/motstridigheter

2: Hela forvaltningen méste tolka p samma
sétt

Att kunna

3: Formaga att juridisk implementera en
Overenskommelses bestaimmelser

4: Regeringens kontroll dver den nationella
forvaltningen

5: Den administrativa kapaciteten i
statsférvaltningen

6: Ekonomisk kapacitet

7: Det svenska lagstiftningssystemet

Att vilja

Forvaltningsnivan:

8: Den administrativa efterlevnadskulturen

Den politiska nivan:

9: Avsaknad av protektionism

10: Avsaknad av fripassagerarproblem

11: Avsaknad av "opposition through the
backdoor”
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4 Studie

Sverige har blivit fallt av EG-domstolen vid tretton tillfallen. Vid tio av
rattsfallen har tvistefrdgan pa nagot satt rort ett eller flera direktiv,
underlatenhet att implementera eller felaktig tillampning av direktiv.
Eftersom en del av syftet med uppsatsen ar att forklara varfor Sverige inte
lyckades uppfylla europaratten i de aktuella réttsfallen skall nu en
genomgang av dem goras. Vad sager kommissionen och vad sager Sverige,
vad anser de olika aktorerna vara problemet? Av sarskilt intresse ar vad de
olika aktdrerna sager om implementering.

Malen ar indelade i tva kategorier, dvertradelseforfaranden som beror
pa bristfallig implementering, hit hor C-156/06, C-287/04, C-91/04 och C-
201/03. Den andra kategorin ar évertradelseforfaranden som beror pa
bristfallig tillampning och hit hér C-206/05, C-111/03 och C-368/00.%

Det finns inga vattentata skott mellan de tva kategorierna da
gransdragningen ar tveksam i vissa fall. Bristfallig tillampning ses som ett
resultat till undermalig implementeringen. Det eftersom om
implementeringen lyckats fullt ut sa skulle de nationella systemen ha
harmoniserats och regler som gar emot direktivet skulle ha lokaliserats och
andrats. De far d&ndock utgora tva skilda kategorier da det ar viss skillnad i
var problemet uppkommer.

En tabell 6ver réattsfallen och idealtypen finns i kapitel 4.3.

4.1 Bristfallig implementering

4.1.1 C-156/06 Konglomeratdirektivet

Bakgrunden till malet ar att kommissionen riktade kritik mot Sverige for att
ingen anmalan om atgarder angaende implementering hade gjorts av radets
direktiv 2002/87/EG om extra tillsyn 6ver kreditinstitut, forsékringsforetag
och vardepappersforetag i ett finansiellt konglomerat. Direktivet stadgade
att medlemsstaterna skulle anta bestdmmelser for att efterfolja direktivet
inom en viss tidsfrist och ndr bestdammelserna var antagna skulle
medlemsstaterna meddela kommissionen om detta.>

Direktivets syfte var att skapa extra tillsyn dver finansiella
konglomerat. Gemenskapslagstiftningen reglerade redan tidigare tillsyn over
kreditinstitut, forsakringsforetag och vardepappersforetag pa enskild niva
och dven dver grupper med en homogen finansiell verksamhet, d.v.s. nar
kreditinstitut m.fl. utgor en del av en bank- eller investeringsgrupp
respektive en forsékringsgrupp. Utvecklingen hade skapat behov for en ny
reglering som galler finansiella konglomerat, vilket &r finansiella grupper
som tillhandahaller tjanster och produkter inom olika sektorer av
finansmarknaderna. Eftersom vissa av de finansiella konglomeraten ar bland

%8 Tallberg, J, (2002a) s. 70 och (2002b) s. 623.
> Motiverat yttrande: SG-Greffe(2005) D/203458 s. 2.
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de storsta aktorerna pa finansmarknaderna och verkar globalt finns det ett
starkt behov att reglera deras verksamhet. Om de skulle drabbas av
finansiella problem skulle det kunna destabilisera det finansiella systemet.®

Sverige meddelade kommissionen som svar pa den formella
underréattelsen att bestaimmelser for att folja direktivet holl pa att utarbetas.
Eftersom det drojde avgav kommissionen ett motiverat yttrande. Det gav
Sverige en tidsfrist pa tva manader att implementera direktivets
bestammelser®’. Sveriges svar var att genomférandet av direktivet var
forsenat. Men en tidsplan 6ver de olika stegen i lagstiftningsprocessen
presenterades och enligt den berédknades direktivets bestimmelser att trada i
kraft den 1 juli 2006.%

Da det var tio manader efter att fristen i det motiverade yttrandet gatt
ut och néstan tva ar efter direktivets implementeringsfrist gatt ut, valde
kommissionen att vacka talan om férdragsbrott infor EG-domstolen. Sverige
medgav kommissionens talan om férdragsbrott och meddelade att
bestammelserna fortfarande utarbetades och att de snart skulle vara fardiga.
Eftersom domstolen, enligt sin egen praxis, skall beakta forhallandet i
medlemsstaten vid utgangen av den tidsfrist som gavs i det motiverade
yttrandet och inte vad som sker darefter, ledde det till att Sverige blev fallt
for fordragsbrott.®®

4.1.1.1 Analys av C-156/06

Sverige forsvarar sig inte i det har malet vilket gor det svart att bedoma
orsakerna bakom underlatenheten. Men det vi kan saga &r att arbetet med att
implementera direktivet pagick under dvertradelsearendets gang. Domstolen
kritiserar dven Sverige for att inte ha vidtagit de nédvandiga atgarderna for
att implementera direktivet inom tidsfristen som gavs i det motiverade
yttrandet.®*

I domstolens kritik finns en udd riktad mot det svenska systemet for
att implementera direktiv. Vi kommer att se ytterligare ett exempel pa det i
ett nedanstaende fall (C-91/04). Att implementera direktiv genom den
sedvanliga lagstiftningsprocessen, i det hér fallet i en ny lag av
ramlagkaraktar®, ar en l&ngsam process om man ser till att direktiv
vanligtvis skall implementeras pa tva ar. Det kraver att vissa direktiv som ar
omfattande eller berér komplexa rattsomraden prioriteras for att klara av
tidsfristen. | det har fallet ar det svart att argumentera for att det skett.
Eftersom bestammelserna var genomforda forst tva ar efter det att
direktivets tidsfrist gatt ut ar det berattigat att stalla fragan nar
implementeringsarbetet egentligen borjade. Direktivet var komplext och
under samtal angaende direktivets genomférande mellan medlemsstater har

% Direktiv 2002/87/EG, ingressen st. 1-2 och artikel 14.

%1 Motiverat yttrande: SG-Greffe(2005) D/203458, s. 2f.

62 Svar pd motiverat yttrande: Utfardat av Utrikesdepartementet den 12 september 2005.
63 Mal C-156/06, p. 5-9.

® Mal C-156/06, p. 7.

% Betéinkande 2005/06:FiU22.
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det framkommit att vissa av bestammelserna i direktivet kan tolkas pa flera
olika stt.

De troligaste forklaringarna &r dels att det svenska systemet ar for
langsamt for vissa omfattande direktiv och dels att det saknades resurser
inom de berdrda delarna av statsforvaltningen for att genomfora direktivet
tillrackligt snabbt.

4.1.2 C-287/04 Arbetstidens forlaggning

| mal C-287/04 falldes Sverige for att inte ha implementerat vissa
bestammelser fran direktiv 93/104/EG om arbetstidens forlaggning. Det var
tre artiklar i direktivet som inte hade foljts, artikel 3,6 och 8. Artikel 3
stadgade att "Medlemsstaterna skall vidta nddvandiga atgarder for att alla
arbetstagare skall fa minst elva timmars obruten vila per
tjugofyratimmarsperiod”. De svenska reglerna i 5 8 och 13 § arbetstidslagen
foreskrev nattvila mellan klockan 24 och 05 och att ordinarie arbetstid inte
fick 6verstiga 40 timmar i veckan. Eftersom de svenska reglerna inte
garanterade 11 timmars obruten vila per tjugofyratimmarsperiod ansag
kommissionen att Sverige brét mot sina &taganden i direktivet.®’

Acrtikel 6 i direktivet begransade veckoarbetstiden genom att
foreskriva att den genomsnittliga arbetstiden for varje sjudagarsperiod inte
far dverstiga 48 timmar, inklusive dvertid. 5 och 8 8§ arbetstidslagen
stadgade att arbetsveckan fick vara hdgst 40 timmar, men att 48 timmars
overtid fick tas ut under en fyraveckorsperiod, dock hdgst 200
overtidstimmar per &r. Det innebar att direktivets regler kunde 6verstigas.®®

Artikel 8 begransar i sin tur langden pa nattarbetet genom att
foreskriva att den normala arbetstiden pa nattarbete inte skall éverstiga 8
timmar per tjugofyratimmarsperiod. Sverige hade vid den hér tiden inte
nagon reglering for just det. Det ndrmaste man kom var 13 § arbetstidslagen
som stadgade att arbetstagare hade ratt till vila, vilket skulle omfatta tiden
mellan klockan 24 och 05, men att undantag kunde goras med hansyn till
arbetets art, allmanhetens behov och andra sarskilda omstandigheter.®

Sveriges huvudsakliga foérsvar till att direktivets bestdammelser inte till
fullo hade implementerats i lagtext var att det skulle inforlivas genom
anpassning av kollektivavtal. Det var naturligast att inforliva reglerna pa det
sattet da arbetstid normalt reglerades genom kollektivavtal. En bestammelse
infordes i 3 § arbetstidslagen som stadgade att avvikelser fran lagen enbart
far goras om det inte innebér mindre férménliga regler.™

Overtradelseforfarandet paborjades den 22 mars 2002 med att
kommissionen sande en formell underréttelse till Sverige. Sveriges svar pa
den blev utforligt och argumenterande, vilket var en kontrast mot svaret pa
det motiverade yttrandet som blev kortfattat. Da hade Sverige borjat
forbereda en proposition som inneholl de nédvéandiga atgarderna. Det var

% Prop. 2005/06:45, s. 91.

¢ Motiverat yttrande: SG(2003)D/230714, s. 2f.

%8 Motiverat yttrande: SG(2003)D/230714, s. 3f.

% Motiverat yttrande: SG(2003)D/230714, s. 4f.

"0 Svar pa formell underrattelse: EUN2002/873/ARM, s. 1.
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dock enbart for att gora direktivets bestimmelser tydligare, for Sverige
ansag att arbetstidslagen uppfyllde direktivets bestimmelser.”

Domstolen séger att beroende pa ett direktivs innehall kan man valja
lite olika satt att inforliva det i nationell ratt. Att skapa en allmanrattslig ram
kan vara tillrackligt i vissa fall. Huvudsaken &r att direktivet kan tillampas
pa ett satt som ar tillrackligt klart och precist och att enskilda, i de fall da
direktiv ger enskilda rattigheter, kan fa kdnnedom om sina réattigheter och
kan gora dem géllande vid domstol. Eftersom direktivets inforlivande
lamnades Over till kollektivavtalen kan man inte garantera att samtliga
arbetstagare omfattas. Sverige hade alltsa inte inforlivat direktivets alla
bestammelser och dérfor blev ocksa domen féllande. "

4.1.2.1 Analys av C-287/04

En genomgang av de svenska inlagorna under overtradelseforfarandet ar
givetvis nodvéandigt for att avgora varfor Sverige inte hade inforlivat
samtliga bestammelser fran direktivet. Man bor ha i atanke att direktivet
senast skulle ha inforlivats den 23 november 1996 och att
overtradelseférfarandet inleddes forst i mars 2002”2, Det &r svart att
argumentera for att den svenska férvaltningen inte haft tillrackligt med tid
pa sig for uppgiften.

| svaret pa den formella underrattelsen lyfts tva huvudsakliga
forsvarsargument/forklaringsfaktorer fram. Namligen den om att
inforlivningen av direktivet skulle ske genom anpassning av kollektivavtal
om arbetstid och den om att en total Gversyn av arbetstidsregleringen pagick
under overtradelseforfarandet. Den parlamentariska kommitté som fick det
hér uppdraget bildades forst den 21 december 2000, 6ver fyra ar efter det att
direktivets bestammelser skulle ha varit inforlivade i svensk ratt. Nagon
storre bradska verkar inte ha forekommit. ™

Angaende avsaknaden av en rattslig reglering for artikel 3 i direktivet,
dygnsvila, uttrycker Sverige foljande forsvar:

’| den utstrackning arbetstiden inte regleras genom kollektivavtal torde
direktivets krav pa dygnsvila i de allra flesta fall tillgodoses i praktiken,
trots att arbetstidslagen saknar ett uttryckligt krav pa den dygnsvila som
direktivet stipulerar.’”

Att resonera som s att bara for att det finns regler som kommer nara
direktivets bestammelser ar det tillrdckligt for att anse att det rattsliga
skyddet direktivet foreskriver foreligger. Inga atgarder behdver vidtas enligt
det har resonemanget. Det liknar mest ett lat ga resonemang. Alternativt
skulle det kunna vara ett uttryck for protektionism da det ror ett rattsomrade
Sverige lange har vurmat for.

™ Svar pd motiverat yttrande: SG(2003)A/8711.

2 Mal 287/04, p. 6.

® Formell underréttelse: SG(2002)D/220175.

™ Svar pd formell underrattelse: EUN2002/873/ARM, s. 1f.
7> Svar pa formell underrattelse: EUN2002/873/ARM, s. 3.
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Angaende nattarbetets langd finns det vissa oklarheter, artikel 8
stadgar bl.a. att ’den normala arbetstiden for nattarbetande inte éverstiger
ett genomsnitt under varje tjugofyratimmarsperiod™. Det ansags vara oklart
med vad som avsags med normal arbetstid och hur ett genomsnitt skulle
beréknas. | svaret pa den formella underrattelsen férs en lang diskussion om
de majliga tolkningarna. Kommissionen a sin sida anser inte att tolkningen
ar sérskilt svr utan anser att direktivet &r klart p& den punkten.’

Tolkningsproblem kan dock inte forklara varfor artikel 3 och 6 inte
hade inforlivats korrekt. Kanske var det en lat ga-politik som lag bakom
underlatenheten, grundad pa det faktum att en Gversyn av arbetstidslagen
var pa gang. Att éversynen blev grundligt och noggrant utférd var viktigare
an att pa kort sikt folja direktivet, da det skulle handla om att trycka in
direktivets bestammelser i en lagstiftning som dndock snart skulle féréndras.

4.1.3 C-91/04 Upphovsratt

Den 18 november 2004 blev Sverige fallt for att inte ha implementerat
direktiv 2001/29/EG"". Direktivets syfte &r att varna upphovsratten, och da
framfor allt i den digitala miljon. Den digitala utvecklingen har gjort det
mojligt att snabbt kopiera och sprida upphovsrattsligt skyddade verk. En
harmonisering av vissa delar av upphovsratten och vissa narstaende
rattigheter ansgs behovas, bl.a. for att konkurrensen inte skall snedvridas.”

Direktivets bestdimmelser skulle ha varit implementerade och tratt
ikraft senast den 22 december 2002. Da kommissionen inte blivit meddelad
om nagra atgarder fran Sveriges sida inleddes ett fordragsbrottsforfarande
och en formell underrattelse skickades ut i januari 2003.

Den formella underrattelsen ror inte bara direktiv 2001/29/EG, utan
bestar av hela tretton stycken 6vertradelsedrenden’. Sverige svarar pé elva
arenden i sitt svar vilket far till foljd att varje arende forklaras mycket kort.
Nér det galler direktiv 2001/29/EG svarade Sverige att direktivet skulle
komma att inforas genom lagéndringar och presenterade en tidsplan for det.
Direktivet bedomdes att vara till fullo implementerat senast vid utgangen av
det &ret (2003).%°

Eftersom Sverige inte underrattat kommissionen om vilka atgarder
som avsag och att kommissionen dessutom tvivlade pa om Sverige inlett de
nddvandiga forfarandena i god tid utfardades ett motiverat yttrande den 11
juli 2003.%

Det svenska svaret var att arbetet med att inforliva direktivet
fortfarande pagick och att lagandringarna beraknas att trada i kraft den 1

"8 Svar pa formell underrattelse: EUN2002/873/ARM, s. 8f. och motiverat yttrande:
SG(2003)D/230714, s. 6.

" Radets direktiv 2001/29/EG av den 22 maj 2001 om harmonisering av vissa aspekter av
upphovsratt och narstaende rattigheter i informationssamhallet.

"8 Direktiv 2001/29/EG, ingressen st. 1.

® Formell underréttelse: SG(2003) D/220029.

8 Svar pa formell underrattelse: UD2003/15479, s. 3.

81 Motiverat yttrande: SG(2003)D/ 230607, s. 2.
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januari 2004. Med svaret skickades dven en departementspromemoria® som
var ett led i arbetet.®®

| rattegangen forsvarar sig Sverige med att lagstiftningsarbetet &r
mycket komplext och att det dragit ut pa tiden for att det ansags nodvandigt
att genomfora ett omfattande remissforfarande. Eftersom forsvarsargument
som baserar sig pa forhallanden i den interna rattsordningen inte ar
argument som domstolen tar hansyn till blev Sverige fallt for fordragsbrott.
Domstolen stadgade att det ar férhallandet som foreligger i medlemsstaten
vid utgangen av fristen, som gavs i det motiverade yttrandets, som skall
beddmas.**

4.1.3.1 Analys av C-91/04

Det finns inget i materialet som tyder pa att implementeringsproblemet
skulle ha uppkommit av vagheter i direktivet eller en icke enhetlig tolkning
av direktivet inom forvaltningen eller av den politiska nivan. Ej heller
verkar det ha varit nagot problem med viljan. | sjélva verket foreslas
andringar som inte direkt foljer av direktivet men &r nérbeslaktade, det visar
pa en vilja att gé &t det hall som direktivet pekar®. Genom sadant handlande
kan slutsatsen dras att det inte foreldg ett problem med viljan.

Sveriges enda forsvar under hela 6vertradelseforfarandet &r att
lagstiftningsarbetet for att implementera direktivet & komplext®. I dvrigt
ger de enbart besked om att implementeringsarbetet pagar. Det blir darfor
svart att utlasa nagot om forklaringarna pa implementeringsproblemet nar
det ges sa lite. Men om man tar fasta pa att lagstiftningsarbetet ar komplext
oppnar det for tvd huvudsakliga forklaringar till fordragsbrottet. Dels kan
det rora sig om ett problem med kapaciteten, ndrmare bestamt den
administrativa kapaciteten inom statsforvaltningen. Dels kan det réra sig om
att det svenska systemet for att implementera direktiv inte klarade av sa pass
omfattande forarbeten pa den givna tiden.

Eftersom lagstiftningsarbetet drar ut pa tiden &r det naturligt att se om
den berdrda forvaltningen haft tillrdckligt med resurser. Inom ramen for det
hér arbetet gar inte det att ta reda pd. Men vad vi kan konstatera ar att
departementspromemorian ar omfattande, drygt sexhundra sidor och aven
propositionen®”, som blev resultatet av utredningsarbetet, &r i samma
storlek. Av den har knapphédndiga informationen kan vi sluta oss till att
mycket jobb lagts ner pa inforlivandet av direktivet, men kanske skulle det
ha skett snabbare. Eller som kommissionen sager i det motiverade yttrandet:

"det aligger myndigheterna... att inleda de nddvandiga forfarandena for att
genomfora det aktuella direktivet i nationell ratt i sa god tid, att

82 DS 2003:35 Upphovsritten i informationssamhéllet — genomférandet av direktiv
2001/29/EG, m.m.

8 Svar pa motiverat yttrande: UD2003/47215.

8 Mal 91/04, p. 9-10.

% Ds 2003:35, s. 1.

8 Mal 91/04, p. 9.

87 Prop. 2004/05:110, Upphovsratten i informationssamhallet.
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genomforandet, oavsett forfarandenas art, kan ske inom den faststallda
tidsfristen...”.%

Det &r dock tveksamt om mer resurser till de bertrda delarna av
statsforvaltningen hade neutraliserat implementeringsproblemet. Den storsta
anledningen till att direktivet inte lyckades bli implementerat i tid var nog
andock det svenska lagstiftningssystemet.

Som citatet klart uttrycker sa skall medlemsstaterna se till att
direktiven blir implementerade inom tidsfristen. Det betyder att om man har
ett system som ar relativt langsamt, behéver direktiv som foranleder
omfattande lagandringar och ny lagstiftning pa ett komplext rattsomrade, bli
prioriterat. Man kan fraga sig om det var nodvandigt att ga langre i
lagstiftningen an vad direktivet krdvde? Kanske hade man kunnat tillfora de
bestammelserna senare. A andra sidan skulle det ha inneburit att
fordragsbrottet kanske hade kunnat undvikas, men det skulle ocksa ha varit
tidsodande och uppfattats som onodigt for den svenske lagstiftaren. Aven
tillamparen av svensk upphovsratt skulle bli drabbad da narbesléktade
andringar i lagstiftningen skulle ske kort tid efter varandra.

Var det sa att lagstiftaren ansag att det var battre att genomféra
direktivet och dess narbeslaktade bestammelser ordentligt, i sin helhet,
hellre &n att dela upp lagstiftningsatgarderna? Mycket tyder i alla fall pa en
sadan slutsats, da det var valdigt tyst fran Sveriges sida under
Overtradelseforfarandet.

4.1.4 C-201/03 Spilloljor

1975 antogs direktiv 75/439/EEG som reglerade omhéndertagandet av
spilloljor. Enligt den nya lydelse direktivet fick i 87/101/EEG skulle
bestammelserna senast vara genomférda vid 1990 ars ingang. Eftersom
Sverige inte vara medlemmar vid det hér laget kom ett senare datum att
galla nér Sverige blev medlem. Den 5 april 2001 hade kommissionens
talamod tagit slut och de skickade en formell underrattelse till Sverige.
Kommissionen hanvisade till det svenska svaret pa ett frageformular om
vilka atgarder som vidtagits med anledning av det aktuella direktivet. Mot
bakgrund av de uppgifterna kom kommissionen fram till att Sverige inte
hade vidtagit tillrackliga atgarder for att direktivet skulle anses vara
implementerat.®

I den formella underrattelsen kritiserades Sverige pa tva punkter, dels
hade inte artikel 3.1 i direktivet genomforts, som stadgade att spillolja i
forsta hand skall behandlas genom regenerering. Dels hade artikel 11 i
direktivet inte genomforts, vilket innehdll krav pa dokumentation for vissa
uppgifter for dem som producerar, omhéndertar och/eller uppsamlar
spillolja.®

Sveriges svar pa kritiken resulterade i att kommissionen var nojd med
de atgarder som vidtagits for att genomféra artikel 11. En forordning hade

8 Motiverat yttrande: SG(2003)D/230607, s. 2.
% Formell underréttelse: SG(2001) D/287496, s. 3.
% Formell underréttelse: SG(2001) D/287496, s.3f.
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inforts med krav pa dokumentation som motsvarade kraven i artikel 11.
Men Sveriges forklaring pa bristande implementering av artikel 3.1 gillades
inte av kommissionen. Sverige hdvdade att regler som motsvarade artikel
3.1 foreldag men kommissionen ansag att de var allmanna regler for alla
avfallsslag och artikel 3.1 kraver en sarskild regel for spilloljor. Darfor
avgav kommissionen ett motiverat yttrande om att Sverige skulle genomféra
de atgarder som kravdes for att artikel 3.1 skall uppfyllas inom tva
manader. ™

Sverige bestred inte att bestdmmelsen inte hade implementerats.
Forklaringen pa underlatenheten var att de berérda myndigheterna dvervagt
vilka tillvagagangssatt som var lampligast®™. Domstolen slog fast att "en
medlemsstat inte kan aberopa nationella bestammelser, praxis eller
forhallanden i sin interna rattsordning som grund for att underlata att
genomfora ett direktiv inom den foreskrivna fristen”*®. Av den anledningen
blev Sverige domt for fordragsbrott.

4.1.4.1 Analys av C-201/03

Forklaringen som ges i domen till det svenska fordragsbrottet ar att berdrda
myndigheter utredde fragan. Det torde narmast vara ett problem med den
administrativa kapaciteten inom statsforvaltningen, dock &r det inget som
uttryckligen tyder pa att problemet skulle ha undvikits om fler resurser
skjutits till.

Det &r forst i svaret pa det motiverade yttrandet som forklaringen om
att de berérda myndigheterna dvervager hur bestdmmelserna béast inforlivas
i svensk ratt, hors forsta gangen. Innan dess argumenterar Sverige efter
linjen att det existerande svenska regelverket uppfyller kraven som
direktivet staller, namligen att spillolja i forsta hand skall atervinnas genom
regenerering. Kommissionen a sin sida anser att direktivet kraver en sérskild
reglering och att den svenska regleringen ar allman eftersom den innefattar
mer &n bara spillolja.**

En inledande tro pa att de davarande svenska reglerna var tillrackliga
tyder dven pa att direktivet var behaftat med vagheter. | mal C-102/97,
Europeiska gemenskapernas kommission mot Férbundsrepubliken
Tyskland, forsvarade sig Tyskland med att vissa begrepp i direktivet var
vaga. Darfor ansag Tyskland att medlemsstaterna hade utrymme att tolka
begreppen. Ut6ver det sa havdar Tyskland att det enligt domstolens praxis
ibland racker att inforliva direktiv inom en generell réttslig ram och att
artikel 3 i direktivet kunde inforlivas pa det sattet. Domstolen stadgade att
bara for att ett begrepp ar vagt betyder det inte att en medlemsstat har
exklusiv tolkningsratt, det skulle motverka idén om enhetlig
rattstillampning. Artikel 3 var enligt domstolen inte en sadan regel som
kunde inforlivas inom en generell rattslig ram.*

%! Motiverat yttrande: SG(2002) D/220209, p. 9-13.

% Svar p& motiverat yttrande: Utfardat av Utrikesdepartementet den 14 maj 2002, s. 1f.
% Mal C-201/03, p. 5.

% Svar pa formell underrattelse: EUM2001/704/R och motiverat yttrande: SG(2002)
D/220209, p. 11-12.

% Mal C-102/97, p. 16, 18-20, 33-35 och 40.
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Trots utgangen i mal C-102/97 visar det pa att direktivet kunde
misstolkas och att det antagligen var vad Sverige hade gjort da det
inforlivats i en generell lagstiftning &ven hér.

Fanns det nagot medvetet motstand mot att implementera direktivet,
kanske protektionism eller “opposition through the backdoor”? Det som
talar for att det fanns ett motstand, och da framfor allt “opposition through
the backdoor”, som paverkade implementeringen &r att direktivet ar fran
1975 och pa miljéomradet. Miljopolitiken sag annorlunda ut 1975 och
regenerering av spillolja sags da som en bra metod att atervinna produkten.
Men da direktivet skulle implementeras i Sverige var inte regenerering lika
sjalvklart det miljovanligaste. Detta styrks av att kommissionen strax efter
det att domen i malet fallit funderade dver en 6versyn av direktivet.”

Det som talar emot att nagot motstand hindrade en korrekt
implementering ar att Sverige redan i svaret i det motiverade yttrandet
andrat standpunkt och forsoker implementera bestammelsen korrekt, fast det
tar lite tid. Likasa i rattegdngen bestrider inte Sverige att bestammelsen inte
inforlivats i svensk rétt och till forsvar anfors enbart att de berdrda
myndigheterna arbetar med att implementera bestammelsen. Nagot som har
fler likheter med en ursékt an med ett forsvar.”’

Den troligaste forklaringen till att Sverige inte lyckades uppfylla sina
skyldigheter i mal C-201/03 &r att den aktuella bestimmelsen i direktivet
misstolkades inledningsvis. Vilket antagligen berodde mer pa artikel 3: s
lydelse an pa motvilja mot bestammelsen. Nar Sverige insag hur
kommissionen tolkade bestdmmelsen och underké&nde den svenska
tolkningen réttade Sverige snabbt till problemet. Men da direktiv
implementeras i lagstiftning och foregas av forarbete kom processen att vara
for langsam for att undvika en fallande dom for férdragsbrott i EG-
domstolen.

4.2 Bristfallig tilldampning

4.2.1 C-206/05 Avelsvardering av hastdjur

Bakgrunden till malet var att kommissionen ansag att Sverige inte levde upp
till sina ataganden enligt direktiv 90/427/EEG om avelsméssiga och
genealogiska villkor for handeln med héstdjur inom gemenskapen. Sverige
hade vid den tiden i 29 § i statens jordbruksverks foreskrifter (SIVFS
1994:82) om hastdjur som anvéands till avel och om identifiering av héstdjur
ett krav pa att ”En hingst skall vara avelsvarderad i Sverige for att fa
anvéndas till avel med andra ston &n hingstégarens egna...” Denna
bestammelse ansag kommissionen dels vara oforenlig med direktivet och

% M2004/2362/R, svenskt svar p& kommissionens skrivelse ENV A2/AM/kd
D(2004)222391.

7 svar pa motiverat yttrande: Utfardat av Utrikesdepartementet den 14 maj 2002, S. 1f.
och mal C-201/03, p. 4.
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dels med artiklarna 28 och 30 i EG-fordraget®. DA de anség att det utgjorde
en olaglig begrénsning av handeln genom att ha en diskriminerande effekt
nar det galler begransad tillgang till marknaden for avelsdjur fran andra
medlemsstater.*

Mot bakgrund av det har skickade kommissionen en formell
underréattelse till Sverige den 18 juli 2002 dar de bad om en forklaring pa
den till Sverige riktade kritiken. Den 17 september 2002 besvarade Sverige
kritiken med tva argument. Dels havdade Sverige att eftersom det inte hade
meddelats nagra metoder for avelsvardering i direktivet eller i beslut med
stod i direktivet fanns det utrymme for medlemsstater att inféra nationella
krav pa avelsvardering. Dels ansag Sverige att eftersom det rérde sig om en
djurskyddsatgard var begransningen av handeln, vilket Sverige inte bestred,
berattigad enligt artikel 30 EG-férdraget.'®

Kommissionen var inte ndjd med forklaringen den fatt och utfardade
ett motiverat yttrande till Sverige enligt artikel 226 EG-fordraget. Sverige
uppmanades att vidta de atgarder som kravdes for att folja direktivet inom
tvd ménader'®’. Sverige svarade pé det motiverande yttrandet genom att
séga att den svenska ordningen for héastavel inte var ofoérenlig med
gemenskapsratten. Men att den borde kunna &ndras for att bli mindre
restriktiv"2. Eftersom kommissionen inte var dvertygad om att denna tgard
skulle vara nog vackte de talan infér EG-domstolen.'%®

Domstolen tog fasta pa tva punkter nar de bedémde malet. For det
forsta konstateras att 29 8 i SIVFS 1994:82 har en restriktiv verkan p.g.a. att
héstdjur som avelsvarderats i en annan medlemsstat maste genomga
ytterligare en for att fa anvandas till avel med andra djur an hastagarens
egna i Sverige. Det resulterar i en merkostnad for hasthandlarna. For det
andra sags det i artikel 3 i direktivet'® att alla begransningar p& omrédet
maste vara en f6ljd av tillampningen av direktivet. Den begrénsning som 29
8 SIVFS 1994:82 utgor &r inte en foljd av direktivet. Sverige forsvarade sig
inte i rattegangen utan medgav kommissionens yrkande om faststéllelse av
att den aktuella svenska bestammelsen var oférenlig med artikel 3 i
direktivet. Sverige blev foljaktligen domt for att ha underlatit att uppfylla
sina skyldigheter enlig direktivet.'®®

% Artikel 28: “Kvantitativa importrestriktioner samt atgarder med motsvarande verkan skall
vara forbjudna mellan medlemsstaterna.”

Artikel 30: "Bestammelserna i artiklarna 28 och 29 skall inte hindra sadana forbud mot
eller restriktioner for import, export eller transistering som grundas pa hansyn till allman
moral eller allmén sdkerhet eller intresset att skydda ménniskors och djurs hélsa och liv...”
% Formell underrattelse: SG(2002)D/220641, s. 3f.

100 Svar pé den formella underréttelsen: Jo2002/2000/RS, s. 2f.

101 Motiverat yttrande: SG(2003) D/231028, s. 6f.

192 Svar pa det motiverade yttrandet: Utfardat av Utrikesdepartementet den 22 september
2003, s. 2f.

103 Mal C-206/05, p. 12-13.

104 »Handel med hastdjur och deras sperma, &gg och embryon inom gemenskapen far inte
forbjudas eller begréansas pa andra avelsmassiga eller genealogiska grunder &n de som blir
foljden av detta direktiv.” Artikel 3 i direktiv 90/427/EEG.

195" Mal C-206/05, p. 25-30.
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4.2.1.1 Analys av C-206/05

Forklaringen till det svenska fordragsbrottet star att finna i de svenska
inlagorna i processen. | svaret pa den formella underrattelsen havdar
Sverige, som namnts ovan, att den nationella regleringen inte stred mot
europaratten. Detta p.g.a. att det fanns utrymme for medlemsstaterna att
infora krav pa avelsvardering och det, genom att vara en djurskyddsatgard,
var en tillaten begransning av artikel 28 EG-fordraget.

Det ar sjdlva motiveringarna till argumenten som ar intressanta. |
svaret pa den formella underrattelsen drivs tesen att de svenska reglerna ar
nodvandiga for att garantera djurskyddet. Enbart en sadan nationell
reglering kan fungera och da framfor allt i ett sadant land som Sverige déar
héstavel ofta ar mer av en smaskalig hobby. En av slutsatserna i det svenska
svaret ar att en obligatorisk avelsvérdering, som den i 29 § i SJVFS
1994:82, “bidrar till att uppratthalla en hog konkurrenskraft inom
hastaveln”'%. Svaret andas protektionism rakt igenom, tron p4 att det
nationella systemet &r battre for Sverige ar starkt. Det skall inte glémmas
bort att protektionismen grundar sig pa en tolkning av direktivet som gor
den svenska bestammelsen tillatlig. Vilket leder till att Sverige troligen inte
agerade protektionistiskt inledningsvis, forutsatt att feltolkningen var arlig.

I svaret pa det motiverade yttrandet fortsatter Sverige i mangt och
mycket pd samma linje. Dock backar Sverige nagot och sager att
avelsvérdering inte maste goras i Sverige utan kan ske i annan stat sa lange
det uppfyller de krav som en svensk avelsvérdering har. Svaret for fram
Sverige som en stor forsvarare av djurskydd och hénvisar till traditioner
p.g.a. specifika forhallanden i riket som forklaring. De har traditionerna ar
uppenbarligen att ansvaret for avelsvarderingen varit ordnat och legat pa
staten eller hastnaringen sedan borjan av 1900-talet. Kravet pa
avelsvardering ses som en garanti for att bibehélla hog kvalitet vid avel.'*’

Protektionismen har mjuknat en aning i svaret pa det motiverade
yttrandet. Fortfarande hdvdas att den svenska regleringen &r battre men man
gar med pa att gora den mindre restriktiv, man 6ppnar for att den svenska
tolkningen kanske inte vara helt korrekt. Det forklarar kanske handlandet i
rattegangen da Sverige "kapitulerar” och medger kommissionens
yrkande'®. En trolig tolkning &r att den inledande protektionismen
grundade sig pa en tolkning av direktivet som Sverige innan rattegangen
finner vara felaktigt. Vagheten i direktivet var att det enligt artikel 3 inte
fick lov att tas nagra nationella bestammelser som innebar en begransning
av handeln med héstdjur inom EU om det inte var en foljd av direktivet.
Eftersom kommissionen inte hade faststallt metoder for avelsvérdering
enligt artikel 7 i direktivet ansag Sverige att det var mojligt att ta sddana
nationella bestdmmelser.

Det verkar som om Sverige tog en chans och korde pa sin linje i hopp
om att kommissionen inte skulle dra &rendet hela véagen till domstol.

106 Syvar pa den formella underréttelsen: Jo2002/2000/RS, s. 3.

197 Svar pa det motiverade yttrandet: Utfardat av Utrikesdepartementet den 22 september
2003, s. 1ff.

198 Mal C-206/05, p. 22.
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4.2.2 C-111/03 Kott och animaliska livsmedel

Nar Sverige satte upp ett krav pa foranmélan vid import av vissa produkter
av animaliskt ursprung fran andra medlemsstater, begick Sverige ett
fordragsbrott. Bakgrunden till malet var direktiv 89/662/EEG som syftade
till att ta bort veterinara hinder for produkter av animaliskt ursprung for att
sakerstalla den fria rorligheten for jordbruksprodukter. Man ville fa bort
granskontrollerna och enbart utfora veterinédra kontroller vid
avsandningsstéllet. De enda kontrollerna som skulle ske i destinationslandet
skulle vara stickprovskontroller, och ifall av allvarlig misstanke om
felaktigheter skulle kontroll kunna utféras medan varorna var pa vag.*®

Sverige inforde i slutet av 1998 ett system med att vissa uppgifter
rorande vissa produkter av animaliskt ursprung skulle féranmélas i Sverige
sa att veterinara stickprovskontroller skulle kunna utforas nar varorna
kommit fram till destinationsorten. Eftersom det, enligt kommissionen, gick
emot direktivets bestammelser och syften paborjades ett
overtradelseforfarande i juli 1999.*°

Da produkterna ofta forsvinner snabbt fran mottagaren ansag
Sverige att forhandsanmaélan var nodvandigt for att ha en reell mojlighet att
utfora stickprovskontroller. Dessutom finns det stora brister i de krav som
stalls pa avsandarlandet vid handeln med kott och andra animaliska
livsmedel***. Den huvudsakliga anledningen till Sveriges handlande var
folkhalsoskal, da Sverige inte kunde lita pa att andra medlemsstater
uppfyllde sina forpliktelser om kontroller, utgjorde det ett hot mot Sveriges
unika salmonellasituation''?. Vid en dversyn av resultatet av bl.a.
stickprovskontroller i Sverige under 1997 framkom det att
salmonellakontrollerna inte fungerade tillfredsstallande i vissa andra
medlemsstater.

Den unika salmonellasituationen bestod av att svenska myndigheter i
ca 50 ar arbetat aktivt mot forekomsten av salmonella, vilket har lett till att
ca 4000 fall av salmonellasmittade personer rapporteras varje ar. Av de
4000 fallen &r 85 % utlandssmittade. Om man jamfér med andra
medlemsstater kan man namna att 100 000 fall rapporteras i Tyskland varje
ar och 30 000 i Storbritannien. Det i kombination med en utveckling mot
Okad multiresistens mot antibiotika hos salmonellastammar resulterade i de
&tgarder som Sverige tog.'"*

Domstolen gar pad kommissionens linje, dels bedémer de att de
svenska bestdammelserna &r oférenliga med direktivet. Dels beddmer de att
de svenska omstridda bestimmelserna gar emot direktivets andemening,
som &r att framja den fria rorligheten for jordbruksprodukter inom EU. Att
andra medlemsstater bryter mot sina ataganden rattfardigar inte att Sverige
begar ett fordragsbrott. Aven om de svenska bestammelserna inte fatt nagra

199 Direktiv 89/662/EEG, ingressen.

10 Motiverat yttrande: SG(2001)D/260574, s. 1f.

111 Svar pd motiverat yttrande: Utfardat av Utrikesdepartementet den 22 februari 2002, s. 1f.
12 Svar p& motiverat yttrande: Utfardat av Utrikesdepartementet den 22 februari 2002, s. 6.
113 Svar pd motiverat yttrande: Utfardat av Utrikesdepartementet den 22 februari 2002, s. 2f.
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negativa konsekvenser, saknar det betydelse vid bedémningen om huruvida
ett fordragsbrott begatts eller inte.***

4.2.2.1 Analys av C-111/03

De framsta forsvarsargumenten for den svenska regleringen under
overtradelsedrendet var dels att det nationella kravet pa féranmalan var
nddvandigt for att sakerstalla mojligheten till stickprovskontroller. Dels att
regleringen inte hade inneburit nagot hinder for handeln mellan
medlemsstaterna, da importen av kott fran andra medlemsstater hade okat
efter 1997 och att de svenska bestdimmelserna var forenliga med artikel 5 i
direktivet.

Det ar kring tolkningen av artikel 5 i direktivet som domstolen lagger
sin huvudsakliga bedémning. De flesta andra argument maste vara forenliga
med artikel 5 for att ha ndgon som helst verkan.

Artikel 5.3: "For importrer som far produkter levererade till sig fran en
annan medlemsstat eller som helt delar upp ett parti av sadana produkter
géller att

c) de skall, om den behériga myndigheten kréver detta, anméla ankomsten
av sadana produkter fran en annan medlemsstat i den man detta &r
nddvéndigt for att utfora de kontroller som avses under punkt 1...”

Vid en forsta anblick undrar man varfor den svenska regleringen inte
godkandes. Men domstolen beddmer att eftersom artikel 5 &r ett undantag
fran direktivets syfte med att minska kontroller och formaliteter pa
destinationsorten sé skall artikeln tolkas strikt**®. Det star i artikel 5.1 att
bestammelsen avser icke-diskriminerande veterindra stickprov. Den svenska
regleringens syfte var att effektivt kunna utféra stickprov. Men det ndmns
aven att eftersom alla medlemsstater inte natt upp till samma skyddsniva nar
det galler salmonella, kan partier fran anlaggningar som erfarenhetsmassigt
inte lever upp till nivierna ocksa kontrolleras™®. Alltsa innebér regleringen
mer &n stickprov.

Sveriges agerande kan nédrmast ses som en form av protektionism. |
det har fallet var det inte for att skydda en &dldre nationell lagstiftning, utan
for att skydda ett "tillstand” som byggts upp under manga ar. Infor utsikten
att salmonellalaget i Sverige riskerade att forandras at det samre hallet,
skapades en reglering for att forsoka hindra just det. Men misstolkades
direktivet medvetet for att kunna infora regleringen eller var misstolkningen
arlig”?

Artikel 5 i direktivet ma ge en majlighet att gora en tolkning om att
foranmalan &r i enlighet med direktivet. Men det finns knappast en
mojlighet till en tolkning om att ”punktmarkering” av vissa aktorer for
stickprov, &r forenligt med direktivet. Det verkar som att
salmonellasituationen hos andra medlemsstater skapat en frustration i

114 Mal 111/03, p. 51-53, 62-63 och 66-67.
15 M8l C-111/03, p. 54.
118 Svar pd motiverat yttrande: Utfardat av Utrikesdepartementet den 22 februari 2002, s. 4.
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Sverige. Det kan sedan ha lett till en medveten misstolkning av artikel 5 for
att kunna infora ett fungerande system. Att andra medlemsstaters eventuella
fordragsbrott inte berattigar ett eget fordragsbrott i syfte att ratta till
situationen, bor Sverige ha varit val medvetna om, da det ar en vél etablerad
rattspraxis i EG-domstolen.

4.2.3 C-368/00 Badvatten

Direktiv 76/160/EEG om badvatten tillkom for att skydda miljon och
manniskors halsa genom att minska féroreningarna av badvatten. Sverige
ldmnade in rapporter till kommissionen om genomfdrandet av direktivet och
utifran den informationen gav kommissionen Sverige en formell
underrattelse den 28 juli 1999. Enligt kommissionen brast Sveriges
efterlevnad av direktivet pa tva punkter, dels artikel 4.1 och dels artikel 6.1.

Artikel 4.1 stadgar att medlemsstaterna skall vidta de atgarder som &r
nodvandiga for att kvalitén pa badvatten skall Gverensstamma med
direktivets gransvarden. Dock har medlemsstaterna tio ar pa sig efter det att
direktivet anméldes. Kommissionen ar bekymrad 6ver att ingen forbéttring
hade gjorts, trots att Sverige hade varit medlemsstat i fyra ar vid det har
laget. Eftersom inget verkar ha hant ansdg kommissionen att Sverige brustit
i sin skyldighet att vidta alla nédvandiga atgarder enligt artikel 4.1 i
direktivet.*’

Artikel 6.1 stadgar att de behdriga myndigheterna i medlemsstaterna
skall utféra provtagningar av badvattnet. Frekvensen av de hér
provtagningarna far inte understiga de provtagningsfrekvenser som anges i
en bilaga till direktivet. Sverige hade inte natt upp till den har lagsta
provtagningsfrekvensen vilket innebér att kontrollen vid vissa svenska
badplatser varit otillrdcklig och det strider mot direktivets syfte. Eftersom
Sverige inte lever upp till kravet pa lagsta provtagningsfrekvens efterlevs
inte direktivets artikel 6.1.M

Sverige svarar pa kritiken med att lata meddela att ett
handlingsprogram skall utarbetas for att komma till ratta med bristerna. Da
framfor allt hur provtagningen skall utforas for att na upp till direktivets
mal. Sverige forsvarar sig dock med att saga att det svenska badvattnet ar
generellt sett mycket bra. Problemet ar hur man skall visa detta. Direktivets
bestdammelser om provtagning anses inte vara anpassat till skandinaviska
forhallanden. Direktivet kravde att tre fysikalisk-kemiska parametrar,
mineraloljor, ytaktiva &mnen och fenol, skulle analyseras. Dessa tre &r och
var mycket ovanliga i svenska vatten. Det kanske var relevant for
medlemsstaterna 1975 da direktivet antogs men for Sverige 1995 kandes
direktivet antagligen obsolet. Det &r den framsta orsaken till den bristféalliga
provtagningen. Darfor hoppades Sverige pa att ett nytt direktiv om
badvatten, som da var under utarbetande hos kommissionen, skulle ta battre
hansyn till svenska forhallanden. ™

117 Motiverat yttrande: SG(2000) D/100855, p. 12-18.
118 Motiverat yttrande: SG(2000) D/100855, p. 19-25.
119 Svar pa formella underrattelsen: EUM1999/2532/R.
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| rattegangen medger Sverige att ett asidosattande av artikel 4.1 och
6.1 har gjorts. Vilket ledde till att Sverige blev démt for fordragsbrott.

Men arendet slutar inte har. Nio manader efter det att domen fallit
skickade kommissionen en forfragan till Sverige om vilka atgarder som
vidtagits for att félja domen. Da inget svar kom, inte heller efter en
paminnelse, utfardade kommissionen en ny formell underrattelse i december
2002 for att fA Sverige att folja direktivet'!. Sverige svarade d& med
uppgifter om hur kvalitén pa badvatten var och vilka atgarder som vidtagits
vilket gillades av kommissionen.?

4.2.3.1 Analys av C-368/00

Vad berodde egentligen den svenska underlatenheten pa? Det verkar som
om inledande feltolkningar av vissa begrepp, sasom vad som anses vara en
badplats och vad som skulle anses som badsasong ledde till en for stor
arbetsborda. Det i sin tur kan ha lett till en selektivare provtagning &n vad
direktivet tillat.

Det var Naturvardsverket som utarbetade och formedlade kraven fran
direktivet till kommunerna. | féreskrifterna definierade Naturvardsverket
begrepp pa samma satt som i direktivet. Problemet var att det inte
uttryckligen specificerades i direktivet vad som skulle avses med badplats,
badvatten och badsésong. Vid minst 75-100 badande per dag i genomsnitt
under en badsésong skulle badet klassas som ett strandbad déar EU:s
badvattendirektiv skulle gélla. Eftersom kommunerna inte hade nagon
statistik dver antalet badande och att badsdsongen i Sverige varierar kraftigt
ar fran ar ledde det till att manga bad, dar minst 75-100 personer badade nar
forhallandena var som bast, ansags omfattas av direktivet. En bidragande
faktor till tolkningsproblematiken var antagligen att den aldre synen pa vad
som anségs vara en badplats inte stimde 6verens med den nya.*?

Det forelag inget problem med formagan att juridisk implementera
direktivet, sa fort som kritik riktades mot Sverige fick Naturvardsverket
uppdraget att ratta till vissa av bristerna. Likasa verkar kontrollen Gver
statsforvaltningen inte ha paverkat problemet. Den administrativa
kapaciteten verkar dock ha varit ett problem, inte inom statsférvaltningen
men inom den kommunala forvaltningen. Det ar en direkt konsekvens av de
feltolkningar av vissa begrepp som gjordes. Det verkar som om den
kommunala forvaltningen utférde provtagningar efter egna kriterier. Om det
varit god vattenkvalitet tidigare &r har inte lika manga prover tagits.***

Eftersom det administrativa trycket 6kade pa kommunerna genom
badvattendirektivets krav pa att badvattnets kvalitet skulle klassificeras och
undersokningar och analyser skulle utforas. Det fanns dessutom en hel del
krav om hur allmanheten skulle informeras. Darigenom blev det svart for

120 Mal C-368/00, p. 16-18.

121 Formell underréttelse: SG(2002) D/221034.

122 Svar pa formell underrattelse: EUM2002/1382/R.

123 Webbkélla B.

124 Svar pa formella underrattelsen: EUM1999/2532/R, s. 4.
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kommuner att uppfylla alla de hér kraven, framfor allt de mindre
kommunerna fick problem.*?

Huruvida direktivets bestammelser férmedlades daligt till den
kommunala forvaltningen eller om de ansag att det tidigare systemet var
battre och darfor inte var sa nograknade med direktivets krav ar svart att
séga. Det som kan konstateras &r att provtagningar av badvattnet skett under
lang tid i Sverige, dven innan EU-intradet. Det kan ha lett till att direktivets
bestammelser nonchalerats i viss man till forman for det inhemska systemet.
Framfor allt nar direktivets bestammelser uppstéllde krav som var svara att
tillgodose for den kommunala forvaltningen p.g.a. brist pa personella och
ekonomiska resurser.*?°

Sverige forsvarar sig med det huvudsakliga argument, att systemet
inte ar gjort for skandinaviska forhallanden. Med ett system anpassat till de
svenska forhallandena skulle en rattvis bild av Sveriges badvatten kunna
formedlas. For det svenska badvattnet ar bra, t.o.m. mycket bra, enligt
Sverige®’. Fragan ar hur man skall beddma ett sddant argument, som
trotsighet, en avart till “opposition through the backdoor”? Eller att det
faktiskt forelag sadana skillnader i de skandinaviska forhallandena kontra de
kontinentaleuropeiska forhallandena att argumentet inte har nagon trotsighet
i sig. Utan bara uttrycker en frustration av att vara tvungen att kdmpa for att
lyckas na upp till miniminivan i direktivet.

125 \Webbkalla A. s. 33.
126 Webbkalla A. s. 33.
127 Svar pa formella underrattelsen: EUM1999/2532/R, s. 2.
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4.3 Tabell for idealtyp med rattsfall

Rattsfall | C- C- C- C- C- C- C-
156/06 | 287/04 | 91/04 | 201/03 | 206/05 | 111/03 | 368/00

Faktorer

Att forsta

1: Fri fran vagheter/ X
motstridigheter

2:Hela forv. méste
tolka pd samma sétt

Att kunna

3: Formaga att jur.
impl. en
Overenskom. best.

4: Reg:s kontroll
over den nat. forv.

5: Den adm.

kapaciteten i X X X X
statsforv.

6: Ekonomisk
kapacitet

7: Det svenska X X
lagstiftningssystemet

Att vilja

Forvaltningsnivan:

8: Den adm.
efterlevnadskulturen

Den politiska nivan:

9: Avsaknad av X X X
protektionism

10: Avsaknad av
fripassagerarproblem

11: Avsaknad av
”opposition through X X
the backdoor”
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5 Analys

Analysen ar uppdelad i tre delar, varje del baserar sig pa foregaende del.
Tanken ar att ta analysen fran de konkreta rattsfallen till en nagot "hogre”
niva. Den forsta delen har redan redovisats. Det var den individuella
analysen av rattsfallen i kapitel 4. Under det har kapitlet skall de tva
resterande analysdelarna redogdras for. Forst kommer en sammanfattande
analys att presenteras som tar fasta pa de faktorer i idealtypen som hénvisats
flitigast till i rattsfallsanalysen. Dérefter kommer den avslutande
diskussionen som syftar till att diskutera nagra évergripande
problemstallningar som studien gett upphov till.

5.1 Sammanfattande analys

Vilka ar da anledningarna till att Sverige inte implementerade direktiven i
de aktuella rattsfallen? Det finns flera olika faktorer som kan ha paverkat
varje fordragsbrott. Fem forklarningsfaktorer fran idealtypen &r
representerade i studien?®. Fyra av dem férekommer tva ganger eller fler
och likasa forekommer minst tva faktorer per rattsfall. Dock &r det oftast
alternativa forklaringar till varje rattsfall. Samtliga forklaringsfaktorer som
ar tillampliga pa ett rattsfall skall alltsa inte nodvandigtvis ses som
tillampliga samtidigt.

De har fem faktorerna ger en méjlig forklaring till fragan varfor
Sverige inte lyckades implementera de sju aktuella direktiven.

Den faktor som flest rattsfall passat in pa ar vagheter eller
motstridigheter'?. En sjalvklar faktor nar det galler implementerings-
problem eftersom en inledande feltolkning latt saboterar hela
genomfdérandeprocessen. Men ocksa en faktor som det kan vara latt att ta till
vid ett eventuellt forsvar for att délja andra skél, exempelvis protektionism.
C-287/04 om arbetstidens forlaggning &r ett bra exempel pa det. Rattsfallet
har en relativt svag grund for faktorn vagheter/motstridigheter och det &r
inte nagon storre del av Sveriges forsvar. Men tolkningsproblemet verkar
mest anvandas for att dolja, alternativt stodja, den protektionism det svenska
forsvaret verkar vara uppbyggt runt.

Faktorn vagheter/motstridigheter ar tacksam att skylla pa da det ar en
kategori dar det mesta passar in. Det &r antagligen mer fordelaktigt fér en
medlemsstat att medvetet feltolka ett direktiv &n att Oppet visa "opposition
through the backdoor”, da det troligen skulle inverka negativt pa
medlemsstatens renommé. Men det kan inte enbart ses som en l&ttvindig
faktor att peka pa. | tre av rattsfallen'*® f&r man beddma att
vagheter/motstridigheter i allra hogsta grad kan ha spelat en vasentlig roll
for uppkomsten av fordragsbrotten. 1 exempelvis C-368/00 om badvatten &r

128 Se tabellen i kapitel 3.5.
129 \181 C-368/00, C-111/03, C-201/03, C-287/04 och C-206/05.
130 a1 C-368/00, C-201/03 och C-206/05.
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det mycket troligt att vagheter angaende tolkningen om vad som skulle
anses vara badsasong och badplats, moéjliggjorde uppkomsten av
fordragsbrottet.

Men man skall komma ihag att det ar latt att havda en tolkning som
stammer battre 6verens med nationella intressen &n med gemenskapens.
Eftersom enhetlighet i utdvandet av gemenskapens bestammelser &r sa pass
viktigt maste dock medlemsstaterna "ha pa fotterna” for att gora en egen
tolkning. I alla fall om de hoppas 6vertyga domstolen.

En mojlig forekomst av protektionism finns i tre fall, samtliga har
ocksa en mojlig forekomst av vagheter/motstridigheter. Det ar naturligt att
vagheter/motstridigheter forekommer i direktiv dar medlemsstaten agerar
protektionistiskt. Som namnts tidigare kan vagheter/motstridigheter
anvandas for att dolja eller stodja protektionism. Men om feltolkningarna
inte ar till for att stodja eller dolja protektionismen utan i sjalva verket ar
arliga, da ar protektionismen ett uttryck for korrekt agerande. Om fallet &r
sadant kan man diskutera om det fortfarande &r att betrakta som
protektionism nér en stat valjer den 16sning den anser lampligast? Darfor ar
det svart att avgora nar det ar fragan om ett protektionistiskt agerande och
nar det ar fragan om att direktivet de facto ar behaftat med
vagheter/motstridigheter.

En faktor som ligger protektionismen néra &r “opposition through the
backdoor” genom att de bada faktorerna enbart uppkommer genom vilja.
Det &r en faktor med klara drag av trotsighet som i studien har uppkommit
vid tva tillfallen. I det ena fallet, C-368/00 om badvatten, finns det svaga
indikationer pa att det foreligger, men i C-201/03 om spillolja ar
indikationerna starka pa att det paverkade uppkomsten av fordragsbrottet. |
C-201/03 hade Sverige inte haft nagot att saga till om vid skapandet av
direktivet eftersom det hade antagits tjugo ar innan Sverige blev medlem.
Direktivet var inte langre helt aktuellt da det rorde ett omrade som gjort
stora framsteg de senaste decennierna. Det ledde till att ett motstand till att
infora direktivet kan ha funnits, men det var inte baserat pa protektionistiska
argument. Man forsokte inte skydda ett inhemskt system, utan man ville inte
implementera ett direktiv som snart &r obsolet.

En faktor som kan ha paverkat fyra av rattsfallen ar den administrativa
kapaciteten i statsforvaltningen. | ett av de fyra fallen var det dock inte
statsforvaltningen utan den kommunala forvaltningen. | just det rattsfallet,
C-368/00 om badvatten, skulle fler resurser ha gjort en reell skillnad. Inte
p.g.a. att de kommunala forvaltningarna hade for fa resurser inledningsvis,
utan for att felaktiga tolkningar av vissa av direktivets begrepp ledde till en
arbetsbdrda som ingen kunnat forutse. | de 6vriga tre fallen &r det svart att
klarlagga att mer resurser hade resulterat i att fordragsbrotten inte
uppkommit. | de aktuella rattsfallen forsvarar sig Sverige med att
implementeringsarbetet visat sig vara komplext och att det d&rfor tar tid.
L6sningen pa det problemet &r inte ndédvandigtvis mer resurser utan kan
dven vara att paborja implementeringen tidigare. Just det har domstolen sagt
i tva av rattsfallen.

Mal C-91/04 om upphovsratt och C-156/06 om konglomeratdirektivet
har det ovan sagda gemensamt. De ar ocksa de tva fall dar det svenska
lagstiftningssystemet kan ha paverkat fordragsbrottets uppkomst. Nar det
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géller det svenska lagstiftningssystemet, som &r en faktor i idealtypen, &r det
svart att styrka nagon uttrycklig kritik mot den. Sadan kritik &r antagligen
inte majlig for ndgon av EU: s institutioner att 6ppet ge. Det ar darfor
nodvandigt att lasa mellan raderna, med alla svarigheter det innebar, i
kommissionens dokument och domstolens domar. Det finns indikationer pa
viss kritik fran kommissionens och domstolens hall mot det svenska
lagstiftningssystemet. Citatet fran det motiverade yttrandet i mal C-91/04 i
kapitel 5.1.3.1 och liknade utsagor i material fér C-156/06 ger indikationer
pa viss kritik. Kanske inte nodvandigtvis kritik av det svenska
lagstiftningssystemet som sadant, men kritik mot att systemet satts igang for
sent i vissa fall. Lagstiftaren maste vara medveten om att vissa direktivs
implementering pabarjas for sent for att ha ndgon rimlig chans att hinna
innan fristen gatt ut.

Av de tre kategorierna av faktorer, att forsta, att kunna och att vilja, ar
det inga direkta problem med att kunna for Sverige. Nog &r den
administrativa kapaciteten i statsforvaltningen representerad i studien, men
den ar svar att styrka. Likasa ar det med det svenska lagstiftningssystemet.
Det verkar som om systemet blir ett problem forst nar implementeringen
satts igang sent. Men i den absoluta majoriteten av fall sétts systemet igang i
tid och blir aldrig ett problem.

Kategorin att forsta ar vélrepresenterad i studien, men som tidigare
diskuterats &r det tveksamt om det beror pa en genuin oforstaelse. Det
verkar mer troligt att det beror pa att det ar en kategori som det ar latt att
skylla pa for att dolja protektionism, alternativt underbygga detsamma.
Kategorin att forsta hor darfor inop med kategorin att vilja. Det ar i den
sistnamnda kategorin som Sveriges storsta implementeringsproblem finns,
det medvetna motstandet. Antingen genom protektionism eller genom
”opposition through the backdoor”. Forutsatt att den svenska forvaltningen
inte har svart att forsta direktiven, visar studien pa att Sverige vanligtvis
hamnar i EG-domstolen for att de har valt det.

Idealtypen &r sammansatt av elva forklaringsfaktorer men enbart fem
har blivit representerade i analysen. Vissa av de icke-representerade
faktorerna var det fran borjan foga troligt att de skulle bli aktuella i studien.
Vissa av dem p.g.a. svarigheten att styrka en sadan forklaringsfaktor. Ett
exempel pa en sadan faktor dr administrativ efterlevnadskultur, om bristen
pa det skulle ha lett till ett fordragsbrott skulle antagligen faktorn
vagheter/motstridigheter i direktivet ha dolt problem med den administrativa
efterlevnadskulturen.

Andra faktorer var inte sarskilt tillampliga pa Sverige. Exempelvis
faktorn om regeringens kontroll 6ver den nationella forvaltningen. Sverige
tillhor en grupp av sma, laglydiga stater inom den nordligare delen av EU
som trots en viss skepticism mot EU inte later det paverka
implementeringen av direktiv*®. Risken att den svenska férvaltningen
skulle sabotera de politiska beslutsfattarnas arbete &r inte 6verhdngande.

Vad ar da forvaltningens roll i implementeringsproblematiken for att
aterknyta till implementeringsteorin i kapitel 3? Uppfor sig den svenska
forvaltningen som ett lydigt verktyg at beslutsfattarna eller som en grupp

131 Tallberg, J, (2002a) s. 69.
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tjansteman som utnyttjar sitt fria skon pa ett sadant satt att det paverkar
implementeringsprocessen? Alla uppgifter fran studien tyder pa att den
svenska forvaltningen &r lojal mot de uppgifter den far och nagon
sabotageanda har inte kunnat skonjas. Det fria skonet ma paverka styrningen
av narbyrakrater men implementering av direktiv skéts normalt sett pa
central niva dar det fria skonet inte &r lika tydligt forekommande.

5.2 Avslutande diskussion

| det har kapitlet skall fragestallningar som studien gett upphov till
diskuteras.

5.2.1 Medvetet motstand

Under arbetet med réattsfallsstudien visade det sig att protektionism och
”opposition through the backdoor” var vanligt férekommande
forklaringsfaktorer. Det ar intressant av flera olika skél, bade for att det ror
sig om en medveten handling mot lojalitetsplikten och att det visat sig sa
pass omfattande i studien. Att dessa tva faktorer forekommer i studien visar
pa en trotsighet fran svensk sida som kan motiveras pa flera sétt. T.ex. for
att det stundtals &r den enda utvagen for att markera sitt motstand till ett
direktivs bestammelser, sa ar fallet i C-201/03 om spillolja. I det fallet var
Sverige inte medlem under beslutsprocessen och nér Sverige skulle
implementera dem var reglerna pa god véag att bli obsoleta. Men trotsigheten
kan dven motiveras med att direktivets bestdmmelser &r samre an de som
redan foreligger i medlemsstaten.

Att medvetna handlingar av motstand ger en potentiell forklaring till
hela fem av sju rattsfall visar pa att det ar ett problem vért att
uppmarksamma. Att det ror sig om medvetna handlingar gor problemet
svarare att komma at. Ett kapacitetsproblem eller tolkningsproblem &r
hanterbart da det normalt avhjalps av konkreta atgarder som ér relativt enkla
att identifiera. Men atgarder for att undvika medvetet motstand ar betydligt
svarare att identifiera. Ett medvetet motstand pa nivan i de aktuella
rattsfallen &r antagligen en dvervagd handling. Men eftersom skélen bakom
motstandet i en majoritet av fallen &r viljan att skydda ett nationellt system
eller tillstand ar sannolikheten att undvika det mycket liten.

Fragan ar ocksa huruvida det ar onskvart att undvika den hér formen
av beteende. Det &r ett motstand som uppkommer nar medlemsstaten anser
att EU: s bestammelser kan skada deras intressen pa nagot satt. Det ar
forvisso ett beteende som gar emot lojalitetsplikten, men det ar inte i syfte
att ge den specifika medlemsstaten en fordelaktigare stallning &n nagon
annan medlemsstat.

Det ar kanske ett dnskvart beteende som visar att politiska strider med
EU tas nar Sverige anser att direktivs regler far effekter som inte ar av godo.
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5.2.2 Det svenska lagstiftningssystemet

Att ndgon uttrycklig kritik skulle ha framkommit mot det svenska
lagstiftningssystemet fran nagon av EU: s institutioner var fran borjan
osannolikt. D& medlemsstater har ratten att implementera direktivs
bestammelser pa det satt som de anser lampligt, skulle en sadan kritik ha
verkat negativt pa relationerna dem emellan.

Men lagstiftningssystemet ar anda intressant som forklaringsfaktor till
varfor Sverige inte implementerade de i studien aktuella direktiven i tid.
Tanken pa att det skulle vara systemet i sig som inte klarade av
implementering resulterar i att systemets svagheter borde studeras.
Systemets svagheter bestar i huvudsak av dess omfattande natur vilket leder
till att processen tar lang tid. Men det verkar inte vara ett problem normalt
sett utan ett resultat av att systemet satts igang for sent.

Varfor vissa direktivs genomforandeprocess paborjas for sent kan vi
bara spekulera i, eftersom det gar utanfor uppsatsens omrade. Men det
skulle kunna bero pa den “byrakratiska sloheten” som Danielsson hanvisade
till 2004. Det skulle &ven kunna bero pa kapacitetsproblem, systemet kan
vara Overbelastat och ibland inte hinna med.

Om det beror pa kapacitetsproblem betyder det att lagstiftnings-
systemet intimt hdnger samman med den administrativa kapaciteten inom
statsforvaltningen. Om sa skulle vara fallet innebér det att problemet med
lagstiftningssystemet kanske bara ar ett administrativt kapacitetsproblem
inom statsforvaltningen.

Sammanfattningsvis kan man konstatera att lagstiftningssystemet leder
till att genomfdrandeprocessen tar tid, men att det under normala
forhallanden inte utgor ett problem. Dock kan en framtida 6kning av
direktiv forvandla det till ett stort problem. Men det problemet skulle
antagligen vara ett administrativt kapacitetsproblem och inte uttryckligen ett
problem med systemet.

5.2.3 Juridikens politisering och politikens
juridifiering

Manga av rattsfallen ror fragor som innan EU-intradet Iag under regeringens
och riksdagens ansvarsomraden. Att det idag istallet ligger pa en domstol &r
en vasentlig forandring, men den generella trenden ar att politiken
juridifieras samtidigt som juridiken politiseras. Situationen &r langt ifran
oproblematisk da en juridisk vérdering av en fraga skiljer sig markant fran
en politisk véardering. Om man gér en juridisk vardering av exempelvis mal
C-111/03, dar Sverige inte ville infora direktivets bestaimmelser p.g.a. av att
det skulle kunna hota det framgangsrika arbetet mot salmonella i Sverige.
Vid den juridiska vérderingen resonerade domstolen enbart i termer om
huruvida direktivets bestimmelser kunde anses vara uppfyllda eller inte. Det
ar givetvis vad en domstol skall gora, en juridisk vardering ror sig inom
vissa givna ramar. En politisk vardering har fordelen av att kunna rora sig
utanfor dessa ramar och ta in andra faktorer i sin vardering.
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Juridikens politisering hér samman med den maktstallning som EG-
domstolen har. Domstolen har delvis sjalv skapat sig en stark maktstallning
och har vid sin tolkning av EG-fordraget ofta starkt de dverstatliga dragen
och paverkat integrationen pa ett sadant satt att den fordjupats. Det har gett
upphov till att man talar om "den tysta revolutionen”*

EG-domstolen ar inget politiskt organ och det &r kanske just darfor
som dess stallning &r mojlig. Trots att domstolen inte &r ett politiskt organ
domer den i arenden som det tidigare var upp till medlemsstaternas politiska
institutioner att 16sa. Domstolen domer utifran sin juridiska kompetens men
skapar anda politiska efterverkningar. Darfor ar det av vikt att diskutera
vilka fragor som skall ligga pa EG-domstolens bord. Framférallt eftersom
den nuvarande ordningen verkar anses oproblematisk och fullt ut
accepterad. Med det inte sagt att den tidigare ordningen var att féredra, utan
bara att EG-domstolens ramar bor diskuteras.

132 Johansson, K.M. (2002), s. 81.
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