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Yttrande frin Europeiska ekonomiska och sociala kommittén om Meddelande frin kommissionen:
”En europeisk union som bygger pa resultat — tillimpningen av gemenskapsriitten”

KOM(2007) 502 slutlig

(2008/C 204/02)

Den 5 september 2007 beslutade kommissionen att i enlighet med artikel 262 i EG-fordraget rddfrdga Euro-

peiska ekonomiska och sociala kommittén om

"Meddelande fran kommissionen: En europeisk union som bygger pd resultat — tillimpningen av gemenskapsritten”

Facksektionen for inre marknaden, produktion och konsumtion, som ansvarat for det forberedande arbetet,
antog sitt yttrande den 27 februari 2008. Foredragande var Daniel Retureau.

Vid sin 443:e plenarsession den 12-13 mars 2008 (sammantradet den 12 mars) antog Europeiska ekono-
miska och sociala kommittén féljande yttrande med 59 roster for och 2 nedlagda roster.

1. Inledning

1.1 Isitt meddelande av den 5 september 2007 om "En euro-
peisk union som bygger pd resultat — tillimpningen av gemenskaps-
ratten” (KOM(2007) 502 slutlig) framhaller kommissionen att
det finns 9 000 rittsakter och att av dessa omkring 2 000 &r
olika direktiv som vart och ett krdvt mellan 40 och 300 genom-
forandeatgarder. Man siger ocksd att det med tanke pd antalet
EU-medborgare som kan komma att tillvarata sina rittigheter
enligt gemenskapslagstiftningen och i syfte att forbattra lagstift-
ningen 4r nodvindigt att fista sirskilt stort avseende vid hur
lagen tillimpas och att identifiera orsakerna till att de problem
som uppstdr med tillimpning och genomforande fortfar att
existera.

Kommissionen foreslar dirfor att det nuvarande sittet att
hantera frigor om tillimpning och genomférande bor
forbittras.

1.2 Kommissionen identifierar ocksd fyra mojliga sitt att
forbittra tillimpningen av lagstiftningen:

a) Forebyggande: Bittre konsekvensbedomningar, bedomning
av de risker som kommissionens forslag kan innebdra, en
jamforelsetabell i varje direktivforslag, utbildning av de natio-
nella myndigheterna i gemenskapsritt.

b) Snabbare och effektivare dtgirder: Forbittrat informationsut-
byte med foretagen och allminheten, men ocksd med de
nationella myndigheterna; allmént inforande av "paketmoten”
spelar en speciell roll i det sammanhanget.

¢) Bittre arbetsmetoder: I varje medlemsstat bor en central
kontaktpunkt utses med uppgift att skota kontakterna mellan
berord nationell myndighet och kommissionen, paskynda
hanteringen av 6vertrddelser genom att gora prioriteringar.

d) Starkt dialog och 6kad insyn: Forbittra dialogen mellan insti-
tutionerna, tillgangliggora allmin information om resultaten
av den nya strategin.

1.3 Kommittén stiller sig bakom kommissionens avsikt att
forbdttra de styrmedel som gor det mojligt att se till att
medlemsstaterna pd ett bittre sitt tillimpar gemenskapslagstift-
ningen.

Kommittén vill i detta sammanhang framfora f6ljande
synpunkter:

2. Kartliggning av problemet

2.1  Problemen med att gemenskapslagstiftningen tillimpas
och genomfors pé ett bristfilligt sitt beror till storsta delen pd
att direktiven inforlivats ofullstindigt i nationell lagstiftning.
Detta inforlivande kan definieras som ett forfarande genom
vilket en medlemsstat som dr mottagare av ett direktiv vidtar
alla de atgdrder som krivs for att effektivt infora direktivet i den
nationella rittsordningen genom adekvat formulerade rittsakter.

2.2 Inforlivandet forutsitter att medlemsstaterna uppfyller
tva skyldigheter:

— A ena sidan maste direktivets normativa innehll inforas i
den nationella lagstiftningen.

— A andra sidan maste alla de redan befintliga nationella ritts-
akter som inte dr forenliga med direktivet upphivas eller
4ndras.

2.3 Samma krav giller for inforlivande av sddana rambeslut
som anges i artikel 34 i EU-fordraget, vilka i likhet med de
direktiv som ndmns i artikel 249 i EG-fordraget “skall vara
bindande for medlemsstaterna nar det galler de resultat som skall
uppnds men skall Gverlita dt de nationella myndigheterna att
bestamma form och tillvigagdngssdtt”.

2.4 Inforlivandet av rambeslut kan ocksd medf6ra svarigheter.
Till skillnad frdn det Gvertrddelseforfarande som anges i artiklar-
na 226 och 228 i EG-fordraget innehéller EU-fordraget dock
inte ndgon mekanism for kontroll pd kommissionens initiativ i
de fall di inforlivandet ar bristfilligt eller inkorrekt. Detta
mildrar givetvis inte medlemsstaternas skyldighet att inforliva
rambesluten.

2.5 Man kan konstatera att medlemsstaterna alltjgmt har
svart att anpassa sina forfaranden for utformning av inférlivan-
debestimmelser som, i motsats till vad man skulle kunna tro,
ger upphov till komplicerade rittsliga hinder och ibland strider
mot de nationella rittsliga traditionerna.
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3. Oversikt 6ver kraven i samband med inforlivande och
de svérigheter som medlemsstaterna stills infér

3.1  Medlemsstaterna har exklusiva befogenheter nir det
giller att avgora formen for inférlivandet av direktiv, och de
bestimmer ocksd, under 6vervakning av de nationella domsto-
larna, de domstolar som bevakar tillimpningen av EU-ritten,
hur direktivet ska tillimpas i den nationella ritten. Man bor har
framhélla att kommissionen i egenskap av férdragens viktare ar
forpliktad att sikerstdlla att gemenskapsritten tillimpas korrekt
och att inre marknaden fungerar vil, i forekommande fall bland
annat med hjilp av de stegvisa tgdrder den forfogar over i detta
syfte gentemot medlemsstaterna (motiverat yttrande, EG-
domstolen, béter). Efterslipning och felaktigt eller ofullstindigt
genomforande frintar inte berorda medborgare mojligheten att
vicka talan i syfte att uppnd att direktivet far foretrade over
inhemsk lagstiftning, i enlighet med principen om gemenskaps-
rittens foretride.

3.2 Korrekt inforlivande forutsitter alltsd antagandet av
nationella normer av tvingande karaktir som ska offentliggoras
officiellt (). EG-domstolen godtar inte en allmidn hdnvisning till
gemenskapsritten som inforlivande (2).

3.3 Det kan hdnda att allmdnna principer i den konstitutio-
nella eller administrativa ritten gor inforlivande genom anta-
gande av lagstiftningsdtgirder eller sirskilda bestimmelser over-
flodigt, men dessa allminna principer méste sikerstilla att den
nationella forvaltningen tillimpar direktivet fullt ut.

3.4  Inforlivandet av direktiv bor alltsd vara sd troget som
mojligt. Direktiv som syftar till tillnirmning av den nationella
lagstiftningen bor inforlivas sd ordagrant som mojligt i syfte att
sikerstilla enhetlig tolkning och tillimpning av gemenskaps-
ritten ().

3.5  Detta kan verka ldtt i teorin, men i praktiken intraffar det
att begrepp som dr klara och tydliga i gemenskapsritten (*) inte
har nigon motsvarighet i den nationella juridiska terminologin,
eller att denna typ av begrepp inte innehaller ndgon hinvisning
till medlemsldndernas ritt nir det giller faststdllandet av inne-
hall och rackvidd ().

3.6 Det hinder ocksd att direktivet innehaller en artikel som
foreskriver att de nationella dtgirder som anvinds vid inforli-
vandet av detta ska innehdlla en hénvisning till direktivet, eller
atfoljas av en sddan hinvisning vid offentliggorandet. Underla-
tenhet att respektera denna hanvisningsklausul bestraffas av

(1

~

Studie som den franska hogsta forvaltningsdomstolen (Conseil d’Etat)

genomfort ("Pour une meilleure insertion des normes communautaires

dans le droit national”, "For ett bittre inforlivande av gemenskapslag-

stiftningen i den nationella rdtten”). Studien antogs av forfattningsdom-

stolens generalférsamling den 22 februari 2007, Documentation fran-

caise, Paris, 2007.

() EG-domstolen, 20.3.1997, kommissionen mot Tyskland, mal C 96/95,
s.1653.

(’) Se dven yttrande CESE 1069/2005, foredragande: Van lersel, EUT C 24,
31.1.2006.

(*) Se tex. EG-domstolen, 26.6.2003, kommissionen mot Frankrike, mal
€ 233/00, s.1-66.

(*) EG-domstolen, 19.9.2000, Linster, mal C 287/98, s.1-69.

EG-domstolen, som vigrar att gora undantag for medlemsstater
som hivdar att deras nationella ritt redan dverensstimmer med
direktivet (%).

3.7  Svérigheterna att korrekt inforliva direktiv beror ocksd pa
hur stringt normerande dessa dr. Nar det giller bestimmelserna
i direktiven finns tvd huvudkategorier:

— "Icke-obligatoriska” bestimmelser som begrinsar sig till
allmdnna maélsittningar och som ger medlemsstaterna
ganska stort mandverutrymme i valet av nationella atgarder
i samband med inforlivandet.

— "Foreskrivande/ovillkorliga bestimmelser”, som kriver att
medlemsstaternas  inforlivandedtgirder  Gverensstimmer
exakt med direktivets bestimmelser, t.ex. definitioner, fore-
skrivande/ovillkorliga bestimmelser med detaljerade krav pa
medlemsstaterna, bilagor till direktiv som kan innehéilla
forteckningar eller tabeller 6ver dmnen, foremdl eller
produkter, eller modeller for blanketter som ska anvindas i
hela EU.

3.8 Nir det giller "icke-obligatoriska bestimmelser” bor
bedémningarna av hur fullstindigt, troget och effektivt inforli-
vandet 4r inte inriktas pd utformningen av de nationella atgir-
derna, utan pé innehdllet i de nationella dtgdrderna, som bor
mojliggora uppndendet av direktivets mal.

3.9 Vid “foreskrivande/ovillkorliga bestimmelser” riktas
kommissionens och EG-domstolens uppmarksamhet i forsta
hand mot Gverensstimmelsen mellan nationella atgirder och
direktivets bestimmelser.

3.10 Vissa medlemsstater upplever emellertid allvarliga
svarigheter att hitta en limplig lydelse for normerna nir det
giller att inforliva “foreskrivandefovillkorliga bestimmelser”,
ndgot som kan sammanfattas pd foljande satt: "Faststillande av
nya bestammelser bor, for att lagstiftningen ska forbli tydlig, atfoljas
av en systematisk rensning’ i tidigare texter si att inte overflodiga eller
(annu varre) motstridiga bestdmmelser kvarstir. Det galler alltsd att
hitta en jamvikt mellan ett alltfor begrinsat Gverforande och en onddigt
stor revidering av berorda bestammelser, ndgot som kan utgora en kdlla
till svdrigheter ()".

4. Medlemsstaternas metoder for inforlivandet av gemens-
kapslagstiftningen

4.1  Valet av redigeringstekniska dtgirder for inforlivandet
varierar beroende pd om det ror sig om “icke-obligatoriska
bestimmelser” eller "foreskrivande/ovillkorliga bestimmelser”.

— "Inforlivande genom direkt atergivning” av “foreskrivande/
ovillkorliga bestimmelser” tycks vara den metod som oftast
anvinds av medlemsstaterna i friga om direktiv eftersom

(%) EG-domstolens fasta rittspraxis, EG-domstolen 23.5.1985, kommis-
sionen mot Tyskland, mal 29/84, s. 1661, EG-domstolen 8.7.1987,
kommissionen mot Italien, mal 26285, s. 3073, EG-domstolen,
10.5.2001, kommissionen mot Nederlinderna, mal C-144/99, s. I-
3541.

() Bidrag fran den franska hogsta forvaltningsdomstolen (Conseil d’Etat)
till det XIX:e sammantridet inom sammanslutningen for forvaltnings-
domstolar och europeiska unionens hogsta administrativa domstolar,
Haag, 14-15 juni 2004.
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inforlivande av denna typ av bestimmelser inte ger
medlemsstaterna ndgot mandverutrymme. Kommissionens
och EG-domstolens uppmirksamhet riktas i dessa fall i
forsta hand mot (den identiska) overensstimmelsen mellan
genomforandedtgirderna och direktivets ovillkorliga bestim-
melser. EG-domstolen har emellertid aldrig gatt s langt att
man har ansett att kravet pa trohet i samband med inforli-
vandet av direktiv nédvindigtvis mdste innebdra en direkt
atergivning av texten.

— Kommissionen ar positivt installd till direkt dtergivning, men
riktar sirskild uppmarksamhet péd att de definitioner som
direktivet innehdller ska &terges korrekt i den inforlivade
texten, detta for att undvika eventuella semantiska eller
begreppsmissiga skillnader som skulle kunna stora ett
enhetligt genomforande av gemenskapsritten i medlemssta-
terna i det konkreta fallet.

— Kontrollen av inforlivandet av "icke-obligatoriska bestim-
melser” dr diremot mer problematisk. Det handlar hir om
att direktiv i enlighet med artikel 249 i EG-fordraget
begrinsar sig till att faststdlla allmdnna mal, men overlimnar
at medlemsstaterna att avgora hur och med vilka medel
mélen ska uppnds. Beddmningen av hur fullstindigt och
troget inforlivandet dr bor inte inriktas pd utformningen av
de nationella dtgirderna, utan pé innehdllet i dem. EG-
domstolen foresprakar att kontrollen av genomférandedtgar-
derna bor vara pragmatisk och inriktad pé det enskilda fallet
med utgdngspunkt i direktivets mdl och den sektor det
giller, vilket kan innebara svarigheter for kommissionen (%).

4.2 Medlemsstaterna kan slutligen inforliva lagstiftningen
genom hinvisning nir det handlar om bestimmelser av teknisk
karaktdr, till exempel bilagorna till ett direktiv som innehéller
forteckningar over foremdl eller modeller for blanketter, eller
ndr det ror sig om bestimmelser som dndras ofta.

43 1 Nederlinderna, Slovakien, Osterrike, Finland och
Estland anvinds inforlivande genom hinvisning for tekniska
bilagor till direktiv som ofta dndras genom direktiv som antas
genom kommittéforfarande.

4.4  Man kan litt konstatera att arbetet med att inforliva
gemenskapens lagstiftning inte 4r sd enkelt som det kan tyckas,
beroende pd det varierande normativa innehllet i direktiven.
Dessa skillnader leder till skillnader i de nationella forfarandena
for inforlivandet.

4.5  Storbritannien anvinder ett pdskyndat forfarande som
kallas "negative declaration” for antagandet av lagstiftning som ska
inforlivas, ddr regeringen for parlamentet ligger fram den text
som ska inforlivas i den form den har fatt efter samrdd mellan
ministrarna. Texten diskuteras bara pa begiran.

(®) EG-domstolen, 15.6.2006, kommissionen mot Sverige, méil C 459/04:
Domstolen ogillade kommissionens talan om underldtenhet fran
Sveriges sida att uppfylla kraven i radets direktiv 89/391/EEG av den
12 juni 1989 om atgirder for att frimja forbattringar av arbetstagarnas
sikerhet och hilsa i arbetet. EG-domstolen ansdg att direktivet skulle
betraktas som "ramdirektiv”, och att det ddrigenom inte foreskrev total
harmoniseringen av medlemsstaternas bestimmelser om arbetsmiljon.

4.6 I Belgien tillimpas ett bradskande forfarande for lagstift-
ning om tidsgrinsen for inforlivandet gor det nédvindigt att
snabbt anta den lagstiftning som ska inforlivas.

4.7  Andra medlemsstater har inte nigon sidan pédskyndad
metod for antagande av lagstiftning som ska inforlivas: Bland
sddana stater kan nimnas Tyskland, Osterrike och Finland.

4.8 I Frankrike forekommer ingen differentierad behandling
(forenklad lagstiftning eller sirskilda forfaranden) utifrén olika
problem med de direktiv som ska inforlivas.

5. Vilka losningar kan forordas for att direktiv ska infor-
livas pa ett bittre sitt?

— Den centrala frigan dr hur man pd gemenskapsnivd ska
kunna utarbeta lagstiftning som gér latt att inforliva, som ar
begreppsmissigt sammanhéllen och sd pass stabil att den
kan fungera pd avsett sitt for foretagens verksamhet och i
medborgarnas liv.

— Det giller att planera valet av lagstiftningsinstrument som
ska inforlivas genom att redan nir diskussionen om forslaget
till direktiv inleds faststilla en detaljerad jimforelsetabell
som uppdateras fortlopande, t.ex. som man gor i Storbritan-
nien.

— Man bér paskynda genomforandeprocessen redan nir direk-
tivet offentliggérs i Europeiska unionens officiella tidning
genom att Gverldta den interna samordningen till en intern
kontaktpunkt som skulle forvalta en databas i detta syfte,
som kommissionen forordar i sitt meddelande, och till och
med forse den med ett varningssystem som utloses ndgra
ménader innan tidsgrinsen for inforlivandet 16per ut.
Belgien, Ungern och Nederlinderna anvinder redan ett
sddant system.

— Man bor frimja inforlivande genom direkt dtergivning nir
det ror sig om precisa och ovillkorliga bestimmelser eller
definitioner.

— Man bor tillita inforlivande i form av hanvisningar till fore-
skrivande/ovillkorliga bestimmelser i direktiven, exempelvis
bilagor med forteckningar, tabeller for produkter, dmnen
eller foremal som avser direktivets dndamal eller modeller
for blanketter och intyg. Hanvisningarna maste absolut vara
specifika eftersom EG-domstolen inte anser att en text i den
inhemska lagstiftningen som innehdller en allmidn hinvis-
ning till ett direktiv utgér ett giltigt inforlivande av bestim-
melserna (). I Nederlinderna, Slovakien, Osterrike, Finland
och Estland anvinds inforlivande genom hinvisning for
tekniska bilagor till direktiv.

(°) EG-domstolen, 20.3.1997, kommissionen mot Tyskland, mal C 96/65,
s. 1653, se ovan.
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— Man bor ocksé anpassa de nationella forfarandena for infor-
livande till direktivets rackvidd genom att anvinda péskyn-
dade forfaranden, dock utan att férsumma de obligatoriska
interna samrdd som kravs fo6r antagande av normerande
texter.

6. Slutsatser

6.1  Att dstadkomma den forbittrade tillimpning av gemens-
kapsritten som kommissionen efterlyser dr en viktig malsatt-
ning, men genomférandet vilar i stor utstrackning hos medlems-
staterna, som emellertid, vilket vi konstaterat, stills infor
problem som 4r mer komplicerade d4n vad man kan tro vid
forsta anblicken.

6.2  Medlemsstaterna bor inte anvdnda inforlivandet av
direktiv som forevindning for en 6versyn av sddan nationell
lagstiftning som inte direkt berdrs av gemenskapslagstiftningen
("gold plating”), eller for att sinka kraven i den interna lagstift-
ningen och dirigenom inskrinka medborgarnas eller foretagens
rittigheter — man skulle kunna tala om en "nedgradering” — och
skylla forandringarna pa "Bryssel”.

6.3  Medlemsstaterna bor mer systematiskt anvinda de
mojligheter som primdrritten och fordragen ger att inforliva
direktiv genom kollektiva forhandlingar, i synnerhet i friga om
direktiv med socialt och ekonomiskt innehdll. Beroende pa
amnet bor det civila samhillets organisationer horas under
arbetet med att forbereda inforlivandet (') om dndringar eller
tilligg till den nationella lagstiftningen i frigan. Dessa forhand-
lingar och samrdd frimjar och underldttar tillimpningen av
gemenskapsritten i ett senare skede genom att det civila
samhillet stdr bakom den. Samrdd med det civila samhallet
innan nationella genomférandedtgirder vidtas forbattrar det
offentliga beslutsfattandet genom att de nationella forvaltning-
arna kan samla in dsikter frin arbetsmarknadsparterna, sakkun-
niga eller foretridare for de yrkesverksamma inom den sektor
som berors av genomforandedtgirderna. Samradet dr pedago-
giskt viktigt eftersom det ger aktorerna mojlighet att lira kdnna
innehéllet i de reformer som ska komma. I bla. Storbritannien,
Danmark, Finland och Sverige genomférs samrdd med arbets-
marknadsparter och rddgivande organ genom att dessa samtidigt

Bryssel den 12 mars 2008

(") Se dven EESK:s yttranden CESE 1068/2005, foredragande: Retureau,
EUT C 24, 31.1.2006 och CESE 1069/2005, foredragande: Van lersel,
EUT C 24, 31.1.2006.

far den text som ska inforlivas och en rad detaljerade fragor
som ber0r texten.

6.4  Det finns skal att i storre utstrickning beakta den interna
konstitutionella organisationen i flera medlemsstater (federala
stater, regional decentralisering och andra typer av overforing av
suverdna befogenheter till nivdn under den statliga). Tidsgrin-
serna for inforlivandet bor ibland forlingas for gemenskapsbe-
stimmelser som t.ex. paverkar befogenheter som har delegerats
till lokala och regionala myndigheter (regionalpolitik, yttersta
randomréadena och oar osv.).

6.5  De nationella parlamenten och de regionala parlamenten
eller forsamlingarna (t.ex. i Skottland eller Belgien eller de tyska
delstaterna) deltar i och ansvarar i sdrskilt hog utstrickning for
inforlivandet av gemenskapslagstiftningen pd de rittsomriden
dir de har befogenheter och i friga om vilka samrdd maste ske.
De utskott eller kommittéer som de inrittar i detta syfte bor
genomféra hearingar med sakkunniga och foretradare for de
berorda sektorerna i det civila samhillet och ges sdrskilda befo-
genheter att planera granskningen av de lagforslag som ska
inforlivas, sd att man undviker att tidspressen for den interna
lagstiftningen forskjuter tidsplanen for granskning av interna
bestimmelser om inforlivande bortom tidsgriansen. Bradskande
atgirder (delegering av den lagstiftande makten till den verkstal-
lande) skulle emellertid kunna anvindas for ett antal forslag
som dr forsenade och som inte beror grundliggande ideologiska
frdgor for partierna, i syfte att drastiskt minska “lagret” av
direktiv som inte inforlivats innan tiden 1opt ut.

6.6 Vissa har redan inrattat system for att paskynda forfaran-
dena for att anta genomforandedtgirder, andra har skapat
tekniker som syftar till att forbattra kvaliteten i inforlivandet,
ndgra har dnnu inte kommit ur startskedet och behéver anpassa
sig ytterligare. Ministrarna och parlamenten skulle exempelvis
kunna inritta en tjanst som studerar inforlivandet och kan ge
vigledning i arbetet med att inforliva gemenskapens lagstiftning.
Det handlar hir om en méjlighet att modernisera den offentliga
verksamheten, inte om att underkasta sig efter krav som
gemenskapsinstitutionerna, framfér allt kommissionen, har fast-
stillt. Det handlar med andra ord om att till fullo ta pa sig den
roll och det ansvar som vi alla har for det europeiska
projektet (11).

Europeiska ekonomiska och sociala kommitténs
ordférande
Dimitris DIMITRIADIS

(" Det ar i huvudsak ocksa slutsatsen i den studie som den franska hogsta
forvaltningsdomstolen (Conseil d’Etat) genomfort ("Pour une meilleure
insertion des normes communautaires dans le droit national”, "For ett bittre
inforlivande av gemenskapslagstiftningen i den nationella ritten”),
som namnts ovan.



