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Forord

I diskussioner om EU och den inre marknaden ndmns ofta "gold-plating” som antas leda till
okade kostnader, onddigt regelkrangel och konkurrensnackdelar for foretag samt en splittrad
europeisk inre marknad. Detta hindrar i sin tur tillvixt och jobbskapande. Emellertid stannar
diskussionerna ofta vid att ndgon borde gora nagot at problemen. Men vem som ska gora nagot,
vad som ska goras och hur forblir osagt. Att hitta losningar till de har problemen ar viktigt for
néringslivet men &ven for regeringen som stravar efter en bittre regelgivning och efter att 6ka
svenska foretags konkurrenskraft. En anledning till avsaknaden av 1osningar ar att det ar oklart
vad som egentligen avses med gold-plating. Vissa ldgger in mer i begreppet, andra mindre. Med
en oklar definition dr det svért att fora en saklig diskussion i fragan.

Ibland kravs det nya angreppssitt och infallsvinklar for att finna losningar pa ett problem. Ett
projektsamarbete mellan en néringslivsorganisation och en statlig kommitté dr att bryta monster
och har, kanske just darfor, gett resultat. Naringslivets Regelndmnd och Regelradet har som mal
att regler ska vara dandamalsenliga och inte ge upphov till onddiga kostnader for foretagen. Vi
arbetar pa olika sitt for att nd dit, men har bada noterat att det behovs ett flertal atgarder for att
genomforandet av EU-lagstiftning inte ska forsimra foretagens konkurrenskraft.

I motet mellan vara organisationers olika utgangspunkter, kunskaper och angreppssitt har nya
idéer uppstatt. De presenterar vi nu tillsammans. Var ambition &r att slutsatserna och
rekommendationerna i den hér rapporten ska leda till en tydligare diskussion om alternativ vid
genomforande av EU-lagstiftning i Sverige och till att effekterna for foretags konkurrenskraft
av dessa alternativ utreds och dokumenteras; kort sagt till ett foretagsvéinligt och transparent
genomforande av EU-lagstiftning i Sverige.

Vi vill framfora ett stort tack till de personer inom Regeringskansliet och pa myndigheter i
Sverige, vid juridiska institutionen pa Uppsala universitet, inom NNR:s medlemsorganisationer,
inom de brittiska, tyska och hollindska statsforvaltningarna, pa EU-kommissionens general-
sekretariat samt till medlemmarna i BusinessEurope:s arbetsgrupp for regelférbattring, som har
bidragit med sina kunskaper och erfarenheter vid utarbetandet av rapporten. Rapportforfattare
har varit Karin Atthoff fran Naringslivets Regelnamnd och Mia Wallgren fran Regelradet.

Gert Karnberger,
Ordforande Naringslivets Regelndmnd

Stig von Babhr,
Ordférande Regelradet
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Rapportens huvudforslag

Det engelska ordet for att forgylla, “gold-plate”
har kommit att anvandas flitigt i regelsamman-
hang i EU som bendmning pa ndr det
nationella genomforandet av EU-lagstiftning
gar utover vad en réttsakt kraver, men utan att
ge upphov till férdragsbrott. En central fraga
ar vilken niva som ska vara utgangspunkt for
att bedoma vad som dr att ga utover kraven i
ett direktiv. Det kan knappast vara fruktbart att
laborera med nagon niva dver miniminivan -
for var skulle den nivan i s fall ligga? Vi anser
att utgangspunkten for bedomningen darfor
bor vara minimi-nivan.

Begreppet gold-plating anvands for en rad
foreteelser vid genomforande av EU-rétt i
medlemsstater. Den vidaste tolkningen av
begreppet omfattar sju olika dtgarder som
regelgivare har att ta stdllning till nar de
bestimmer hur EU-lagstiftning ska genom-
foras. Vid diskussioner séval nationellt som
internationellt framkommer emellertid olika
uppfattningar om vad begreppet gold-plating
faktiskt omfattar. Det forsvarar dialogen och
diskussionen om olika alternativ vid genom-
forande och effekterna av dessa. Dessutom
finns risken att gold-plating anvénds och
tolkas pa ett sndvt sitt och dirmed uteldmnar
flera atgarder som kan medféra regelkrangel,
onddiga kostnader och forsaimrade
konkurrensmojligheter for foretag.

Vid genomférande av EU-lagstiftning i Sverige
ska en konsekvensutredning upprittas. Vad
konsekvensutredningen ska innehalla framgar
bl.a. av férordningen (2007:1244) om
konsekvensutredning vid regelgivning (KUF).
Trots att det déri anges att forslagets
forhallande till EU-ritten ska beskrivas har
NNR och Regelradet iakttagit att konsekvens-
utredningarna inte sillan saknar beskriv-
ningar av olika alternativ vid genomforande
av EU-lagstiftning och effekterna av dessa.
Betriffande effekter for foretag ar KUF mycket

RAPPORTENS HUVUDFORSLAG

detaljerad vilket underlattar bade for de som
ska utreda ett forslag till regelgivning och for
beslutsfattaren att stilla “ratt fragor” och att
fa svar pa dessa men nér det giller forslagets
forhallande till EU-rétten finns alltsa inte
denna végledning. Vir slutsats ér att det kan
finnas skal att ga utéver miniminivan enligt
EU-lagstiftningen men dé bor skilen for detta
noggrant forklaras och effekterna av detta
tydliggoras i en konsekvensutredning.

Mot denna bakgrund foreslar vi att:

* Regeringen beslutar att miniminivan
for genomfoérande av direktiv ska
faststéllas i varje enskilt fall och vara
utgangspunkten for bedomning av
hur ett direktiv ska genomforas.

» Regeringen, efter samrad med
berorda aktorer, beslutar om en for
Sverige allmangiltig definition av
begreppet gold-plating som ér tydlig
och anvandbar vid diskussioner om
alternativ som gar utéver minimi-
nivan vid genomférandet av EU-
lagstiftning. Definitionen bér omfatta
de sju atgirder som beskrivs i avsnitt
3.1.1.

* Regeringen infér en "minimiprincip”
som innebdr att miniminivan enligt
EU-lagstiftningen ska vara vig-
ledande for regelgivaren vid genom-
forandet men att om det finns skal
att overskrida denna niva sa ska det
tydligt beskrivas och effekterna for
foretag analyseras och redovisas i ett
offentligt dokument.



« Regeringen infor en bestimmelse
som anger att — vid genomférande av
EU-lagstiftning ska konsekvensutred-
ningen utover vad som framgar av 6
och 7 §§ KUF innehélla en beskriv-
ning av EU-regleringens rackvidd
och miniminiva. Med utgangspunkt i
denna miniminivé ska dven anges om
forslaget innebdr att:

1. Liagga till regelkrav utéver det som
kravs i det aktuella direktivet.

2. Utvidga tillimpningsomradet.

3. Lata bli att utnyttja méjligheter till
undantag eller att inte fullt ut
utnyttja undantag.

4. Behalla svenska nationella regelkrav
som ir mer omfattande an vad som
kravs av det aktuella direktivet.

5. Anvianda genomférande av ett
direktiv for att infora regelkrav som
egentligen faller utanfor
direktivets rackvidd.

6. Genomfora direktivets krav tidigare
an det datum som anges i direktivet.

7. Anvianda strangare sanktioner
eller andra efterlevnadsmekanismer
an vad som ar nodvandigt for att
genomfora lagstiftningen pa ett
korrekt sitt.

Ovriga slutsatser och forslag finns i kapitel 3
och 4. En sammanfattning av rapporten finns i
kapitel 5.

RAPPORTENS HUVUDFORSLAG
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1 Inledning

1.1 Gemensamma utgangspunkter

1.1.1  Utgangspunkter

Regeringen har konstaterat att mer an hiélften
av regelbordan for svenska foretag ar en foljd
av EU-rétten. Det ar dérfor viktigt att genom-
forandet av EU-lagstiftning inte leder till mer
krangel och hogre kostnader dn nodvéandigt.
Genomforande av EU-lagstiftning pa nationell
niva i EU:s medlemsstater ar ett omrade dar
regelforenklingsarbete och 6nskemal om

en bra fungerande europeisk inre marknad'
mots. Regelforenklingsarbete bade pa EU-nivé
och i Sverige syftar till att regler och relaterade
processer och forfaranden som beror foretag
ska vara dndamalsenliga och effektiva och inte
skapa regelbordor eller konkurrensnackdelar i
onddan for foretag.

I Regeringsforklaringen 2010 slog Allians-
regeringen tydligt fast att dess frimsta mal ar
att fora Sverige mot full sysselsattning och att
“ett livskraftigt och dynamiskt naringsliv ar en
central forutsattning for okad syssel-

sattning”. 2 Regelforenkling ingar i regeringens
overgripande politiska strategi som syftar till
att skapa ramar for 6kad konkurrenskraft,
tillvaxt och jobbskapande. For att uppna de
malen maste regeringen ocksa verka for att den
lagstiftning som beslutas gemensamt av EU:s
medlemsstater dr andamalsenlig och effektiv
och att dess genomférande pa nationell niva
inte skapar regelbordor eller konkurrens-
nackdelar om det gér att undvika.

For att den europeiska inre marknaden ska
fungera som det dr tankt behovs likartade
regler for marknaden i medlemsstaterna.
Dessa regler beslutas gemensamt pa EU-niva,
men nir de genomfors pa nationell niva kan
handelshinder uppsta. Om en medlemsstat
viljer att inte genomfora gemensamt beslutade
regler eller att gora det pa ett sdtt som skiljer
sig markant fran andra medlemsstater sa upp-
star hinder for den fria rorligheten pé den inre
marknaden. Sveriges handelsminister, Ewa
Bjorling, har uttalat att EU:s inre marknad
utgdr en hornsten i det europiska samarbetet
och ar central for att skapa hallbar tillvaxt,
okad konkurrenskraft, sysselsittning och
valfird i Europa och att regeringen féster stor
vikt vid en modern och vil fungerande inre
marknad.?

1.1.2 Om Niringslivets Regelnimnd och
Regelradet

Niringslivets Regelndmnd (NNR) ér en
oberoende, politiskt obunden ideell férening
helt finansierad av sina fjorton medlemmar
bland svenska niringslivsorganisationer och
branschférbund.* NNR:s uppgift ér att fore-
spraka och verka for enklare och mer foretags-
vinliga regler samt en minskning av foretagens
uppgiftslimnande i Sverige och EU. NNR
samordnar ocksa ndringslivets granskning av
konsekvensutredningar av forslag till nya eller
andrade regler.’

1. Den inre marknaden 4r gemensam fér EU:s medlemsstater och EES-ldnderna (Norge, Island och Liechtenstein).

2. Regeringen, Regeringsforklaringen, 2010, s. 7.

3. Utrikesdepartementet, Ewa Bjorling sitter fokus pa tillvaxtfraimjande atgarder pa EU:s inre marknad, pressmeddelande

18 februari 2012.

4. Svenskt Néringsliv, Lantbrukarnas Riksférbund (LRF), Foretagarna, Svenska Bankforeningen, Fastighetsdgarna, Stockholms
Handelskammare, Svenska Petrolium och Biodrivmedel Institutet, Svensk Industriférening, Svensk Fjarrvirme, Svensk Energi,
Finansbolagens Forening, Fondbolagens Forening, Svenska Fondhandlareféreningen, FéretagarForbundet.

5.Lds mer om NNR pa http://www.nnr.se
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Regelrddet ér en statlig kommitté som arbetar
med att forenkla foretagens vardag genom att
granska utformningen av forslag till nya och
dndrade regler som kan fa ekonomiska effekter
for foretag. Regelradet bedomer om forslag
till nya eller andrade regler uppnar sitt syfte
till lagsta mojliga administrativa kostnad for
foretagen samt om konsekvenserna for foretag
ar tillrackligt beskrivna i de konsekvens-
utredningar som utredningar, departement
och myndigheter ska gora i samband med att
de foreslar nya eller andrade regler.®

Det ér organisationernas liknande erfarenhet
av att verka for enkla foretagsregler och
granska beslutsunderlag for dessa som ligger
till grund for att NNR och Regelradet har
beslutat att samarbeta i detta projekt om
genomforande av EU-lagstiftning i Sverige.

1.1.3 Begreppet gold-plating

Det engelska ordet for att forgylla, “gold-plate”,
har kommit att anvandas flitigt i samman-
hang déir genomférande av EU-lagstiftning
diskuteras. Da det forst borjade anvindas som
begrepp var det som bendmning pa att det
nationella genomforandet av unionslagstift-
ning gick utéver vad en rittsakt kravde, men
utan att for den skull ge upphov till fordrags-
brott. Med tiden har begreppet i manga
sammanhang fatt en bredare innebord och
anvéands for en rad foreteelser vid genom-
forande av EU-lagstiftning i medlemsstater.
Ofta antas gold-plating ha negativa konse-
kvenser for foretagande, konkurrens och
tillvaxt. I sadana fall bor det om mojligt
undvikas. Emellertid dr det svart att
specificera vad det dr som ska undvikas nér

6. Las mer om Regelradet pé http://www.regelradet.se

det finns skilda uppfattningar om vilka
atgdrder som ingar i begreppet gold-plating.
Denna osékerhet dr utgangspunkten for det
aktuella projektet.

NNR och Regelradet har i sitt arbete noterat att
foretag i Sverige upplever att det sdtt pa vilket
EU-lagstiftning genomfors ofta leder till att de
i onddan drabbas av regelkrangel och kost-
nader for att folja regler. Onodigt regelkrangel
och kostnader kan i sin tur himma foretags
formaga till utveckling, tillvdxt och jobb-
skapande. Manga problem som foretagen
upplever vid genomférande av EU-lagstiftning
bendmns gold-plating. Enskilda foretag och
deras intresseorganisationer framstaller darfor
krav pa att den svenska regeringen beslutar om
att gold-plating ska undvikas som ett steg i sitt
regelférenklingsarbete och sitt engagemang for
att den inre marknaden ska fungera.

EU-kommissionen havdar att sa mycket som
32 procent av foretagens administrativa kost-
nader for att folja regler som hérror fran EU
ar orsakade av ineffektivt genomférande av
medlemsstaterna eller sa kallad gold-plating.”
Den svenska regeringen har under varen 2012
gett gold-plating ny uppmérksamhet. Fragan
ar dock om foretag, politiker och tjanstemén
menar samma sak nér de talar om
gold-plating.

7. Capgemini, Deloitte and Rambell Management, Note on Normal Efficient Transposition (NET), EU Project on Baseline Measure-
ment and Reduction of Administrative Costs, 2009, och Europeiska kommissionen, Cutting Red Tape - Overview of Reduction

Measures and illustrative Examples MEMO/09/474, 2009.
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1.1.4 Beaktande av konsekvenser for foretag i
Sverige av EU-lagstiftning

En grundldggande uppgift i arbetet for

bada organisationerna ar att granska
konsekvensutredningar ndr nya eller andrade
regler foreslas. Bade NNR och Regelradet har
noterat att det ofta finns brister i konsekvens-
utredningarna nér det géller genomférande av
EU-lagstiftning. Inte sdllan saknas en
redogorelse for olika alternativ till genom-
forande och varfor ett visst alternativ valts
samt det valda alternativets effekter for foretag.
I alltfor manga fall saknas darmed ett
komplett faktaunderlag for beslut. Saval NNR
som Regelradet har forsokt uppmarksamma
regeringen pa vikten av att i ett tidigt skede
upprétta och redovisa nationella konsekvens-
utredningar av forslag till EU-lagstiftning som
ska forhandlas pa EU-niva. Att paborja arbetet
med att utreda konsekvenser pa svensk niva
forst nar EU-lagstiftning 4r beslutad leder till
att det inte langre gar att paverka innehallet i
lagstiftningen dven om det skulle visa sig att
det innebir negativa konsekvenser for foretag
i Sverige.

Konsekvensutredningar ar en viktig del av
underlaget vid genomforande av EU-
lagstiftning. Regelradet och NNR anser darfor
att en tydlig beskrivning av fordelar och
nackdelar med olika atgédrder i konsekvens-
utredningarna skulle vara ett satt for
regeringen och statsforvaltningen att forsakra
sig om ett mer valgrundat och transparent
genomforande. Att konsekvensutredningar,
bade av forslag till EU-lagstiftning och vid
genomforande av beslutad EU-lagstiftning, ar

viktiga i de har sammanhangen forstarks av att
néstan halften av alla nya eller déndrade regler i
Sverige harstammar fran EU8

1.1.5 Den inre marknaden

Handel pa den europeiska inre marknaden
dominerar den svenska utrikeshandeln och
for ett exportberoende land som Sverige ar
den inre marknaden mycket viktig.® Det har
berdknats att cirka atta procent av alla EU:s
medlemsstaters export och import av varor
och fem procent av deras import och export
av tjanster utgor en direkt foljd av
forekomsten av en inre marknad i EU.
Handeln inom den inre marknaden som &r
av sa stor betydelse for Sverige och andra
medlemsstater kan dessvérre begriansas pa
olika satt. Exempelvis kan nationella sérregler
leda till handelshinder f6r produkter som
salufors i andra medlemslander. Enligt EU-
kommissionen bidrog sadana sarregler till att
reducera varuhandeln pa den inre marknaden
med upp till tio procent under ar 2000."

Inom EU ir de flesta som &r engagerade i
regelforenklingsfragor 6verens om att
bristande enhetlighet vid genomforande av
EU-rittsakter hindrar konkurrens pa lika
villkor och motverkar att syftet med den inre
marknaden uppnas. I Regeringsforklaringen
2010 slogs fast att regeringens arbete for att
forbattra foretagsklimatet i Sverige ska
fortsatta och att Sverige ska tillhora kdrnan i
det europeiska samarbetet och vara drivande
vad giller bland annat ett férdjupande av den
inre marknaden.'?

8. Naringsdepartementet , Regeringens handlingsplan for regelférenklingsarbetet 2009/10, 2010, s. 10.
9. EU, Sverige och den inre marknaden - En 6versyn av horisontella bestimmelser inom varu- och tjansteomradet SOU: 2009:71,

2009, s. 23.

10. Straathof, B., Linders, G. J., Lejour, A. och Mohlnmann, J., The Internal Market and the Dutch Economy - Implications for trade

and economic growth, CPB, nr. 168, 2008 s. 9.

11. Europeiska kommissions konsekvensutredning SEC (2007) 113 s. 2.

12. Regeringen, Regeringsforklaringen, 2010, s. 22.
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1.2 Disposition m.m.

1.2.1 Disposition

NNR och Regelradet arbetar for att regler ska
uppfylla sitt syfte pa ett sa konkurrens-
framjande séitt som mojligt. Det hdr arbetet
siktar darfor pa regelgivning som har effekter
for foretag. Var forhoppning ar att de forslag
som presenteras i denna rapport ska med-
verka till att onodiga konkurrensnackdelar for
foretag ska kunna undvikas framover.

Vi har lagt stor vikt vid att analysera hur den
europeiska regelgivningsprocessen ser ut - fran
att ett forslag till ny lagstiftning presenteras av
EU-kommissionen fram till att ett beslut ska
genomforas i Sverige - for att se var
forandringar och forbattringar skulle kunna
goras inom ramen for processen som den ser
ut idag. Mindre vikt har lagts vid att blicka
bakat och analysera exempel ddr genom-
forande i Sverige kan ha haft negativa
konsekvenser for foretags konkurrenskraft.
Att analysera individuella fall av genom-
forande och bedéma for- och nackdelar med
hur det gjordes och vilka konsekvenserna blev
for foretag och foretagande kraver resurser
som varken NNR eller Regelradet har till sitt
forfogande. Dessutom ar det fran néringslivs-
synpunkt vanligare att ldgga resurser pa att
péverka kommande lagstiftning eftersom
foretag anpassar sig till lagstiftning som ér
beslutad och genomford.

I det hdr projektet har vi foresatt oss att svara
pé foljande fragor:

* Finns det ett samforstand inom det
svenska néringslivet, regeringen och 6vrig
statsforvaltning om vilka foreteelser
begreppet gold-plating innefattar och gar
det att hitta en allmangiltig och anvindbar
definition av begreppet gold-plating?

o Vad kan goras for att undvika att
genomforande av EU-lagstiftning
skapar onddiga konkurrensnackdelar
for foretag?

For att besvara fragorna har vi samlat ett
omfattande material. Vi har analyserat skriftlig
dokumentation, som varit tillgédnglig for oss,
och intervjuat representanter for Regerings-
kansliet, myndigheter och néringslivsorgani-
sationer samt akademiker i Sverige. For att
tillféra en jamforande aspekt har vi vidare
undersokt hur EU-kommissionen,
Storbritannien, Tyskland och Nederldnderna
ser pa genomférande av EU-lagstiftning, d&ven
det genom tillganglig skriftlig dokumentation
och intervjuer.

Rapporten disponeras pa sa sétt att den
europeiska regelgivningsprocessen redovisas i
kapitel 2 for att bilda en grund for den efter-
toljande analysen i kapitlen 3 och 4. Kapitel 3
innehaller en analys av och diskussion kring
begreppet gold-plating. Kapitel 4 behandlar
betydelsen av ett bra faktaunderlag for beslut
om genomforande av EU-lagstiftningen i
Sverige. Kapitel 5 innehaller en samman-
fattning av de forslag som laggs fram i kapitel
3och4.

1.2.2 Avgrinsningar

Grinsdragning mot felaktigt/otillatet
genomforande

Fokus for den hér rapporten ar genom-
forandeatgarder som dr tillatna enligt EU-
ritten men som kan péaverka foretagens
konkurrenskraft pa ett negativt sitt. Uteblivet,
forsenat eller felaktigt genomforande av
direktiv ar ddaremot inte i fokus. Gréins-
dragningen mellan tilldtet och otillatet
genomforande dr dock inte alltid uppenbar.
Bedémningen dr beroende av de stéllnings-
taganden som gors ndr direktivet analyseras.

INLEDNING
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Nationella atgirder behover darfor noga
motiveras utifran direktivets syfte. Det dr i
forsta hand EU-kommissionen och ytterst EU-
domstolen som avgor om ett direktiv har blivit
korrekt genomfort.

Andra relaterade omraden

NNR och Regelrddet ar medvetna om att
problem som uppstar vid genomférande av
EU-lagstiftning inte alltid beror pa

nationella atgirder. Problemen kan ha sin
grund i att lagstiftningen i sig ar svarbegriplig
och att genomférande- och tillimpnings-
aspekter inte tagits i beaktande i tillracklig
utstrackning vid utarbetandet av lagtexten. Det
hédr omradet diskuteras pa EU-niva och har
fatt visst utrymme i rapporten men omfattas
inte av rapportens huvudsakliga forslag.

NNR och Regelradet har vidare begransat det
aktuella projektet till genomférande” av EU-
lagstiftning och har i stort sett inte gétt in pa
tillampningsfragor. Att det aven finns behov av
att se 6ver den svenska forvaltningsmodellen
och arbetssatt inom statsforvaltningen i
relation till det svenska EU-medlemskapet har
konstaterats i flera utredningar och rapporter.
NNR och Regelrddet har dock valt att inte i
det aktuella projektet kommentera hur det
svenska EU-arbetet dr organiserat generellt.
Frégan fortjanar att behandlas separat och mer
utforligt 4n vad som skulle vara mojligt i den
hér rapporten.

1.2.3 Begrepp som anvinds i rapporten

Gold-plating
Gold-plating dversitts ibland till

“over-implementering” pa svenska. De tva
orden anvdnds synonymt i Sverige. Vi har valt
att anvinda det engelska ordet darfor att det
anvénds oftare och i internationella
sammanhang.

EU-lagstiftning

Den hir rapporten har béring pa framst EU-
direktiv, men det forekommer dven att EU:s
medlemsstater maste vidta atgérder for att EU-
forordningar ska fa avsedd verkan pa nationell
niva. I de har ssmmanhangen har vi noterat
att EU-rdtt och EU-lagstiftning ofta anvinds
omvixlande. Som vi uppfattar det innefattar
termen EU-rétt bade primér- och sekundar-
ratt medan EU-lagstiftning kan anvdndas som
bendmning enbart pa sekundarritt.

Dérfor har vi valt att anvdnda termen EU-
lagstiftning som samlingsnamn pa sddan
europeisk sekundérritt" som kréver atgiarder
for att den ska fa verkan i Sverige. I de fall vi
avser bade primir- och sekundarritten
uttrycks det med termen "EU-ritt”.

Genomforande

Det finns flera termer som anvands
omvixlande for att beskriva den process som
leder fram till att EU-lagstiftning ska borja
gilla i Sverige, till exempel genomforande,
transponering, implementering och
inforlivande. Vér uppfattning ar att de
anvdnds synonymt men att den mest
vedertagna i svenska sammanhang 4r “genom-
forande”. Vi har darfor valt att anvinda termen
“genomforande” i den hér rapporten.'

13. Unionsrittens primdrritt utgors av Europeiska unions fordrag. Fordragen med protokoll och bilagor star 6ver all
annan unionsritt och fastslar principerna for samarbetet, hur EU:s institutioner ska fungera och vilka befogenheter EU ska ha.
Unionsrittens sekundarritt bestar av fem typer av réttsakter; forordningar, direktiv, beslut, rekommendationer och yttranden.
14. For ytterligare motivering till varfoér termen “genomforande” bor anvéindas se Styra och stélla - forslag till en effektivare statsfor-

valtning, SOU 2008:118, 5. 173 f.
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Atgirder

I normalt sprakbruk anvinds ordet

“atgirder” i betydelsen att nagon utfor en aktiv
handling. Emellertid anvénder vi har

uttrycket bade i den betydelsen och i
betydelsen att nagon viljer att inte utfora en
handling, exempelvis att inte utnyttja
undantagsmojligheter i ett direktiv.

Konsekvensutredningar

Utredningar som tas fram for att belysa
effekter av forfattningsforslag kallas i
internationella sammanhang for Impact
Assessments (IA) eller Regulatory Impact
Assessments (RIA). Dessa begrepp anvinds
oavsett om det giller regelgivning pa nationell
niva eller EU-niva. I Sverige anvdnds
begreppet konsekvensutredningar for sadant
faktaunderlag som ar obligatoriskt vid forslag
till nya eller andrade nationella regler enligt
forordningen (2007:1244) om konsekvens-
utredning vid regelgivning (KUF). I rapporten
anvéander vi begreppet konsekvensutredning
for savil de utredningar som tas fram enligt
KUF och sddan utredning som belyser
effekter som forslag pa EU-niva kan fa for
svenska forhallanden innan EU-lagstiftningen
och dirmed den svenska regelgivningen

har fatt sin slutliga form. Av sammanhanget
framgar vilket slag av konsekvensutredningar
som avses.

INLEDNING
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2 Den europeiska regelgivningsprocessen

2.1 Allmant om europeisk regelgivning

Sedan Lissabonfordragets ikrafttradande den 1
december 2009 tillimpas det sé kallade
ordinarie lagstiftningsforfarandet for storre
delen av de lagstiftningsakter som antas inom
EU."* I det ordinarie lagstiftningsforfarandet
deltar saval EU-kommissionen som
Europeiska unionens rad (ofta kallat
ministerradet eller bara radet)'¢ och
Europaparlamentet. Svenska statsorgan deltar i
lagstiftningsforfarandet genom radet och dess
kommittéer och arbetsgrupper. I dessa
representeras Sverige av politiker samt
tjanstemdn fran departement och/eller
myndigheter. Enligt Lissabonférdraget har

EU-kommissionen rétten att initiera lagforslag.

Initiativritten géller uteslutande unions-
fragor.”” EU-kommissionens lagstiftnings-
forslag laggs fram for Europaparlamentet och
radet och skickas till medlemsstaternas
parlament. Under en attaveckorsperiod kan
sedan de nationella parlamenten skicka en
motiverad standpunkt till ordférandena for
parlamentet, radet och kommissionen om
huruvida lagstiftningsforslaget 6verens-
stimmer med subsidiaritetsprincipen.'®
Europaparlamentet och rddet behandlar och
diskuterar forslaget i tva omgangar. Efter bade
forsta och andra omgangen kan den nya

lagstiftningen antas om institutionerna ar
overens.' Lagstiftningen maste dock
publiceras i Europeiska unionens

officiella tidning innan den kan trada i kraft.
Om de bada institutionerna inte kan enas om
lagstiftningens utformning efter tva
behandlingar vidtar arbete i en forliknings-
kommitté som bestar av lika manga
representanter fran vardera institutionen.
Aven EU-kommissionen deltar i férliknings-
kommittén. Nér en overenskommelse har
natts i forlikningskommittén skickas den for
en tredje behandling i Europaparlamentet och
radet. Nar bada institutionerna har godként
6verenskommelsen signeras och publiceras
den. Om en forlikningskommitté inte kan
finna en kompromiss betraktas lagstiftningen
som icke antagen och forfarandet avslutas.

Rédet bestar av medlemsstaternas

ministrar. Radet sammantrider i tio olika
konstellationer beroende pa vilka fragor

som behandlas. Allt arbete i radet forbereds
och samordnas av de stindiga represent-
anternas kommitté (Coreper®®), som bestar av
medlemsstaternas standiga representanter som
ar stationerade i Bryssel samt deras

15. Lissabonf6rdraget andrade férdraget om Europeiska unionen (EU-foérdraget) och fordraget om upprittandet av Europeiska
gemenskapen (EG-fordraget). EG-fordraget doptes om till fordraget om Europeiska unionens funktionsséitt (EUF-fordraget).
Bestammelserna om det ordinarie lagstiftningsforfarandet dterfinns i artikel 294 i EUF-fordraget. Vissa omraden sdsom den
gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken omfattas inte av det ordinarie lagstiftningsforfarandet.

16. Ej att forvaxla med Europeiska radet utan lagstiftande funktion. Europeiska radet bestar av medlemsstaternas stats- och
regeringschefer samt av sin ordférande och EU-kommissionens ordférande. Europeiska radet ska fora EU:s utveckling framét
och bestimma dess allménna politiska riktlinjer och prioriteringar. De politiska riktlinjer som Europeiska radet enas om vid ett
sammantrdde sammanfattas i “slutsatser”. Medlemsstaterna har rétt att hdnvisa fragor till Europeiska radet om de upplever att

viktiga nationella intressen 4r hotade.

17. Aven Europaparlamentet kan ta lagstiftningsinitiativ. Genom Lissabonférdraget inférdes dven en initiativritt for EU:s medbor-
gare for att 6ka deras delaktighet i EU:s beslutsfattande som innebir att EU-medborgare kan lagga fram forslag for kommis-
sionen, under forutsattning att forslaget fatt minst en miljon underskrifter fran ett antal medlemsstater. En begéran om att ett
lagforslag ska antas kan ocksa komma fran Europeiska unionens domstol eller Europeiska investeringsbanken. Europeiska
centralbanken kan ocksé limna in en rekommendation om en lagstiftningsakt.

18. Principen innebdr att EU ska vidta atgarder endast om malen for den planerade atgirden inte i tillracklig utstrickning kan

uppnas av medlemsstaterna var for sig.

19 Se http://www.europarl.europa.eu/aboutparliament/sv/0080a6d3d8/Ordinary-legislative-procedure.html.
20. Coreper efter det franska namnet Comité des représentants permanents. Coreper ar uppdelat i tva delar: Coreper I behandlar
bl.a. fragor om konkurrens, milj6é och konsumentritt. Coreper II behandlar bl.a. rittsliga- och inrikesfragor samt fragor som ror

EU:s yttre forbindelser.
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assistenter.! Coreper:s arbete forbereds av
cirka 250 kommittéer och arbetsgrupper som
bestar av delegater fran medlemsstaterna.?

2.1.1 Olika rattsakter

Som ndmnts i kapitel 1 bestdr unionsréttens
sekundérratt av fem typer av rattsakter
namligen forordningar, direktiv, beslut,
rekommendationer och yttranden.
Foérordningar ska som huvudregel inte
foranleda nationella lagstiftningsatgarder utan
ar direkt bindande i medlemsstaterna. Av detta
foljer att det framst ar direktiv som é&r av
intresse i denna rapport.” Det forekommer
dock att forordningar staller krav pa
genomforandet, till exempel vad giller
inforande av effektiva sanktioner, utseende av
behorig myndighet med tillsynsansvar eller
andra nationella atgarder till stod for
forordningens syfte. I dessa fall maste
medlemsstaterna vidta atgérder for att
forordningarna ska ges full tillimplighet, och
planera for detta pd motsvarande sétt som for
direktiv.** I de fallen omfattas dven
forordningar av rapportens forslag.

Direktiv dr bindande avseende det

resultat som ska uppnas men EU:s
medlemsstater dr ansvariga for att bestimma
form och tillvigagangssitt for direktivets
genomforande.”

Ett direktiv behover analyseras utifran vilken
rittslig grund det ar fattat pa, dess syfte och
allmanna uppbyggnad. Direktiven kan
innehalla bestimmelser med olika
detaljeringsgrad (ramdirektiv och sektors-
direktiv) och olika harmoniseringsgrad (full
- och minimiharmonisering). Ett och samma
direktiv kan innehalla bade fullharmoni-
serings- och minimiharmoniserings-
bestimmelser. Om det ér fraga om ett
fullharmoniseringsdirektiv far den nationella
lagstiftningen inte avvika fran det rattslage
som ska uppnas genom direktivet.?

Av ett minimidirektiv framgéar den minsta
gemensamma namnare som samtliga
medlemsstater maste uppfylla inom det
omrade som harmoniseras i direktivet.
Medlemsstaterna har moéjlighet att gé langre
an vad som foljer av direktivet, det vill siga att
infora exempelvis regler som ger en hogre
skyddsniva eller omfattar fler foretags-
kategorier, sa linge den nationella
lagstiftningen ar forenlig med EU-ritten i
ovrigt. Det som &r utanfor ett direktivs
rackvidd ér antingen nationell ratt eller
reglerat pa ett annat stille i EU-rétten.

Hogre nationella krav och sirregler kan vara
motiverade med hinsyn till prioriterade
politiska mal men kan ocksa fa negativa kon-
sekvenser for foretags konkurrenskraft och
formaga att skapa tillvaxt och arbets-tillfillen.
Foretag kan drabbas av regelbordor och

21. http://www.consilium.europa.eu/council/council-configurations?lang=sv

22. Regeringskansliet, Handbok f6r EU-arbetet, 2009, s. 11.

23. Aven ett beslut ir till alla delar bindande men riktar sig i allminhet till en eller flera juridiska personer och ir di endast bindande

for dem.

24. Regeringskansliet, Statsrddsberedningen, Kansliet for samordning av EU-frégor, Cirkuldr 14, Riktlinjer for genomforande av

unionsakter, 2010.
25. Art. 288 EUF-fordraget.

26. Statsradsberedningen, Kansliet for samordning av EU-fréagor, Cirkuldr 14, Riktlinjer for genomférande av unionsakter, 2010, s. 3.
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och konkurrensnackdelar, bade nationellt och
pé den inre marknaden, som skulle kunna
undvikas. Det dr oméjligt att generalisera ndr
sadana hogre nationella krav dr motiverade. En
beddomning maste goras i varje enskilt fall.

Vad som faller inom respektive utanfor
direktivets omrade dr ibland svart att avgora.
Den analysen gors bdst av de som medverkat
vid utformningen av direktivet.

2.1.2 Overtridelseforfarande och fordrags-
brott

Enligt artikel 4.3 i Fordraget om den
europeiska unionen dr EU:s medlemsstater
skyldiga att vidta alla lampliga atgarder for
att sikerstélla att de skyldigheter som foljer
av fordragen eller EU-institutioners akter
fullgors.” Om en nationell regel star i strid
med en EU-rittslig regel ska alltid EU-rdtten
tillimpas och den nationella bestimmelsen
dsidosittas.?®

Denna princip om EU-rittens foretrade har
atskilliga génger slagits fast av EU-domstolen.
EU-kommissionen kontrollerar att EU-

ritten genomfors och tillimpas av medlems-
staterna och att de gor det korrekt och i tid.
Om kommissionen anser att genomférande
eller tillimpning i en medlemsstat kan ifraga-
sdttas, har den mojlighet att inleda ett sa kallat
overtradelseforfarande mot medlemsstaten®
vilket kan leda till att medlemsstaten doms for
fordragsbrott av EU-domstolen. Med fordrags-
brott menas att medlemsstaterna inte fullgor
sina skyldigheter enligt EU-rdtten. Innan ett
drende hamnar i EU-domstolen har EU-
kommissionen en skriftvixling med

27.1bid. s. 3.

medlemslandets regering. Om medlemsstaten
efter detta anda viljer att inte folja EU:s regler
kan den av EU-domstolen domas till boter.*

Nér Lissabonfordraget tradde i kraft
effektiviserades overtradelseforfarandet i
nagra avseenden. Det giller framforallt fall
nir medlemsstater gor sig skyldiga till forsenat
genomforande av EU-lagstiftning. Till skillnad
fran rent nationella regleringar har direktiv ett
i forvég faststdllt datum for nér det senast ska
vara genomfort. Unionens institutioner har
kommit 6verens om att tvd ar dr en lamplig tid
for genomférande.® EU-kommissionen kan
inom ramen for 6vertradelseprocessen driva
en process vid EU-domstolen om ekonomiska
sanktioner for en medlemsstat for forsenat
genomforande. For Sverige ar detta en
betydelsefull utveckling eftersom den svenska
regelgivningsprocessen, som dven anvinds vid
genomforande av EU-lagstiftning, ar relativt
tidskravande.

2.1.3 Anmilningsplikt

Inom EU:s inre marknad ska varor, tjénster,
personer och kapital kunna rora sig fritt.

Vad giller fri rérlighet for varor pa den inre
marknaden finns ett informationssystem pa
plats for att forhindra att nationella regler

blir hinder pa den gemensamma marknaden.
Reglerna om detta finns i Europaparlamentets
och rddets direktiv 98/34/EG av den 22 juni
1998 om ett informationsfoérfarande
betraffande tekniska standarder och
foreskrifter och betraffande forskrifter for
informationssamhallets tjanster, dndrat genom
Europa-parlamentets och radets direktiv
98/48/EG (dven kallat Anmailningsdirektivet).

28. Kommerskollegium, Inre marknadsguide for myndigheter, 2010, s. 7.

29. Enligt art. 258 och 260 EUF-fordraget.
30. http://www.eu-upplysningen.se

31. Interinstitutionella avtalet om bittre lagstiftning 2003/C 321/01.
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Andringen innebir en utvidgning av direk-
tivets tillimpningsomrade. Det omfattar nu
alla jordbruks- och industrivaror samt
informationssamhallets tjanster.

Enligt direktiv 98/34/EG ar myndigheter

i EU:s medlemsstater skyldiga att till EU-
kommissionen anmala alla forslag till nya
foreskrifter som innehaller nagon typ av krav
pé en produkts egenskaper liksom forslag

till nationella forskrifter som sarskilt avser
informationssamhallet. Om en medlemsstat i
sitt genomforande av EU-lagstiftning viljer att
vidta rent nationella reformer som inte omfat-
tas av EU-lagstiftningen, kan alltsa en anmal-
ningsskyldighet uppstd.*

Anmadlningarna samlas i EU-kommissionens
databas TRIS (Technical Regulations Informa-
tion System). Databasen ér offentlig och alla
aktorer - medlemsstaters regeringar och
forvaltningar, foretag och bransch-
organisationer - som anser att ett anmalt
forslag till nationella regler skulle kunna leda
till handelshinder kan i sin tur anmala det till
EU-kommissionen.*® Nér ett medlemsland
anmiler ett regelforslag far det inte antas pa
tre méanader for att andra ska ha tid att limna
synpunkter till kommissionen. Anmilnings-
direktivet ger alltsd EU-kommissionen,
medlemsstaterna och andra berorda aktorer
mojlighet att identifiera eventuella hinder for
handeln och se till att regelforslaget antingen
inte trader i kraft eller gors forenligt med EU-
ritten.*

Tekniska foreskrifter som endast berdr en
bindande sekundarrattsakt ska inte anmalas.

I fall da myndigheter anser att hélsa, sakerhet
och miljo maste skyddas far dock myndigheter
krdva att nationella produktregler foljs.

Tjanster i allménhet omfattas inte av
Anmilningsdirektivet utan det finns en
separat process for att forsakra fri rorlighet

for tjanster inom ramen f6r Europa-
parlamentets och radets direktiv 2006/123/
EG av den 12 december 2006 om tjanster pa
den inre marknaden ”Tjénstedirektivet”. Aven
den processen innebir att en myndighet som
antar en ny regel som kan paverka den fria
rorligheten for tjanster ska anmila detta till
EU-kommissionen. Kommerskollegium ar
svensk kontaktpunkt for Anmalningsdirektivet
och f6r anmélningar enligt Tjanstedirektivet.*®
Aven Utrikesdepartementet ska bevaka att
svenska regler inte hindrar den inre
marknaden.

32. Regeringskansliet, Statsrddsberedningen, Kansliet for samordning av EU-fragor, Cirkular 14 riktlinjer for genomférande av

unionsrattsakter, 2010, s. 11.

33. Kommerskollegium, Fakta fran Kommerskollegium Nr. 2, Hjalp till att férebygga nya handelshinder inom EU, 2011.
34. Europeiska Kommissionen, Generaldirektoratet for Naringsliv, Vagledning Forhallandet mellan direktiv 98/34/EG och f6rord-

ningen om omsesidigt erkdannande, 2010.
35. http://www.kommers.se
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2.2 Sveriges arbete inom den europeiska regelgivningsprocessen

2.2.1 Den svenska processen vid arbete pa
EU-niva

Nar EU-kommissionen har presenterat ett
lagstiftningsforslag identifieras pa svensk

niva vilket departement som ska ansvara for
beredningen av drendet.*® Varje departement
handlidgger de EU-fragor som faller inom
dess ansvarsomrade. Inom departementet
avgors vilken enhet och handlaggare som tar
huvudansvaret for det kommande arbetet och
forhandlingarna inom radet. EU-drenden som
beror flera departement bereds gemensamt i
Regeringskansliet.”” Aven myndigheter kan
utses att ta del i arbetet, speciellt om
lagstiftningsforslaget ar tekniskt komplicerat
och departementet saknar nddviandig expertis
pé omrédet eller om det forutses att
lagstiftningen kan komma att genomforas
genom myndighetsforeskrifter.*®

I fraga om instruktioner fér de som ska bereda
och handlagga EU-drenden finns Regerings-
kansliets Handbok for EU-arbetet (EU-hand-
boken). Den riktar sig i forsta hand till nya
EU-handldggare, EU-samordnare eller
delegater i arbetsgrupper och kommissions-
kommittéer. Avsikten dr att den ska ge
oversiktlig information om EU och dess
institutioner, om hur EU-fragor handlaggs i
regeringskansliet och om férhandlingsméten i
Bryssel.”” Enligt EU-handboken ska flera
dokument tas fram av dem som har utsetts att
bereda drendet nér ett forslag till ny lagstift-
ning har presenterats av EU-kommissionen.
Riksdagen ska fa en forsta information om
forslaget i en faktapromemoria.

En faktapromemoria ska innehalla uppgifter
om EU-kommissionens forslag, vilka svenska
regler som eventuellt redan finns pa omradet
samt en beskrivning av forslagets konse-
kvenser for Sverige. For “viktigare fragor” ska
en standpunktspromemoria (standpunkts-PM)
tas fram sa tidigt som mojligt. Den ska
innehalla svenska standpunkter och en

strategi for hur arbetet ska bedrivas. Den kan
dven innehalla information om vilka genom-
forandeatgarder som kan komma att kravas pa
nationell niva om ett beslut tas om lagstiftning
pa EU-niva. En standpunkts-PM bor kunna
fungera som forhandlingsunderlag under hela
processen.® Till skillnad fran fakta-
promemorior till riksdagen ar staindpunkts-
promemorior interna dokument for Regerings-
kansliet. Faktapromemorior publiceras pa riks-
dagens hemsida.*' Utover dessa tva dokument
ska en instruktion for forhandling till de som
ska foretrada Sverige tas fram samt en
instruktion till Coreper sdndas till Sveriges
EU-representation fran Statsradsberedningens
kansli fér samordning av EU-fragor (EU-
kansliet). 2

Riktlinjer finns ocksa i Statsradsberedningens
Cirkuldr 3 Riktlinjer for framtagande och
beredning i Regeringskansliet av svenska
standpunkter i EU-fragor m.m.. Statsrads-
beredningens EU-kanslis Cirkuldr 14
Riktlinjer for genomférande av unions-
rattsakter innehaller dven det riktlinjer for
analys och agerande infér och under
forhandling av rdttsakter. Instruktioner och
riktlinjer i EU-handboken och cirkuldren ar
rddgivande men inte bindande.

36.1 enlighet med Arbetsforordningen for Regeringskansliet, RKF 2011:9.

37. Regeringskansliet, Handbok fér EU-arbetet, 2009, s. 57 f.

38. Bratberg, S. och Gardner, C. Hur paverkas den svenska lagstiftningsproceduren av Lissabonfordraget vid genomforande av EU-

direktiv i svensk ratt? Europarittslig tidskrift, nr. 4, 2011, 5.728.

39. Regeringskansliet, Handbok fér EU-arbetet, 2009.
40.Tbid. s. 54, 57 och 62.

41. http://www.riksdagen.se/sv/Dokument-Lagar/EU/Fakta-PM-om-EU-forslag1/

42. Regeringskansliet, Handbok for EU-arbetet, 2009, s. 54.
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Det finns stora skillnader hur olika
departement hanterar sitt EU-arbete. I
slutbetdnkandet fran 2006 ars forvaltnings-
kommitté, Styra och stélla - forslag till en
effektivare statsforvaltning SOU 2008:118,
konstateras att departementen delvis méste

ha olika arbetssitt eftersom de dr ansvariga
for olika politikomraden, men att de flesta
saknar egna skriftliga rutiner eller riktlinjer
for arbetet. De for Regeringskansliet gemen-
samma cirkuldren giller inte myndigheter och
det finns i allménhet inte dokumenterat hur
samarbetet mellan departement och
myndigheter ska gé till i EU-fragor. Miljo-
departementet utpekas som ett positivt
undantag, eftersom departementet bade har
en sirskild handledning for beredning av
EU-drenden och riktlinjer f6r EU-arbetet med
myndigheterna. Riktlinjerna har tagits fram
gemensamt med Naturvardsverket, Kemikalie-
inspektionen och Boverket. Forvaltnings-
kommittén uppger att dven Utbildnings-
departementet har utarbetat egna rutiner.”

2.2.2 Tidig utredning av konsekvenser for
svenska forhallanden

Minga fragor som uppstar vid genomférande
av EU-lagstiftning pa nationell niva kan ha sin
grund i det ursprungliga EU-beslutet.

Dirfor ar det viktigt att de olika aspekterna vid
genomférande av forslag till EU-lagstiftning
diskuteras utforligt pa ett tidigt stadium. Nar
EU-kommissionens forslag presenteras och
sedan forhandlas i radet behover hela regel-
givningsprocessen dnda fram till genom

43.S0U 2008:118 bil. 5,s. 171 f.

forande och tillimpning beaktas*. Ett lyckat
genomforande ur en formell eller rattslig
synvinkel dr inte nddvindigtvis samma sak
som ett lyckat genomférande ur praktisk
synvinkel.

Till sist ar det de samlade effekterna av
reglernas krav, tillimpning, efterlevnad och
tillsyn som har betydelse for foretagande,
konkurrens och den inre marknadens
effektivitet.

“High quality regulation forms a chain from
the earliest stages of its preparation through

to its implementation. More attention should
be paid at European level to implementation
concerns to ensure that the full consequences
are understood and considered. Member States
should accord implementation of European
regulation higher priority”*

I EU-handboken star att svenska represen-
tanter bor borja arbeta for att paverka for
Sverige prioriterade fragor redan innan EU-
kommissionen presenterar ett forslag till ny
lagstiftning®. I Cirkuldr 14 podngteras ocksa
vikten av analys pa ett tidigt stadium:
"Generellt giller att de nationella forberedel-
serna kan inledas redan under forhandlings-
fasen, och ibland redan under forslagsfasen
genom analys av berord svensk lagstiftning,
vilka konsekvenser som kan uppstd, atgiarder
som kan komma att krévas och sa vidare.
Departementets rattsliga funktioner bor
involveras bland annat for att gora en bedom-
ning av vilka konsekvenser kommissionens
forslag kan fa for svensk ratt”"

44. EU-kommissionen har atagit sig att i storre utstrackning utarbeta “genomférandeplaner” for de forslag den lagger till ny EU-
lagstiftning for att underlétta genomférandet av beslutad lagstiftning i medlemsstaterna, se vidare kommissionens meddelande
”Smart Regulation in the European Union” KOM (2010) 543 slutlig.

45. Mandelkern Group on Better Regulation, Final report, executive summary, 2001, s. ii.

46. Regeringskansliet, Handbok for EU-arbetet, 2009, s. 54.
47.1bid. s. 8.
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I EU-handboken stér att svenska represen-
tanter bor borja arbeta for att paverka for
Sverige prioriterade fragor redan innan EU-
kommissionen presenterar ett forslag till ny
lagstiftning®. I Cirkuldr 14 podngteras ocksa
vikten av analys pa ett tidigt stadium:
"Generellt giller att de nationella férberedel-
serna kan inledas redan under férhandlings-
fasen, och ibland redan under forslagsfasen
genom analys av berord svensk lagstiftning,
vilka konsekvenser som kan uppsta, atgarder
som kan komma att krévas och sa vidare.
Departementets rattsliga funktioner bor
involveras bland annat for att géra en bedom-
ning av vilka konsekvenser kommissionens
forslag kan fa for svensk ratt”"

For att svenska politiker och tjanstemén ska
kunna delta i forhandlingar i radet pé ett
konstruktivt sitt och for att paverka ett forslags
utformning sa att svenska intressen tillgodoses,
bor naturligtvis ett tillrackligt utforligt under-
lag som belyser svenska forhallanden finnas
som grund. Har EU-kommissionen gjort en
konsekvensutredning kan den anvindas som
utgangspunkt eller stod for den nationella
konsekvensutredningen. S& snart
konsekvenserna for svenska férhallanden kan
identifieras dr det ocksa mojligt att gora en
bedémning av hur genomforandet ska laggas

upp.48

I Storbritannien krdivs det att en proportionerlig
bedomning av troliga effekter av forslag till EU-
lagstiftning for bland andra foretag ska ingd i ett
godkint forhandlingsunderlag.” Regelrddets
hollindska motsvarighet, Actal, har foreslagit

48.1bid. s. 8

att den hollindska regeringen ska uppmdrk-
samma behovet av tidiga nationella konsekvens-
utredningar av EU-kommissionens forslag. Actal
menar att det skulle stirka nationella forbe-
redelser infor forhandlingar pa EU-nivd. Actal
dr av dsikten att hollindska departement ska
paborja en analys av effekterna av nya regler pa,
bland andra, foretag, sa tidigt som mdojligt for
att holldndska standpunkter genom den euro-
peiska beslutsprocessen ska vara faktabaserade.

NNR har linge argumenterat for att regeringen
borde infora ett krav pa att nationella
konsekvensutredningar gors av EU-
kommissionens forslag till lagstiftning som
kommer att berdra foretag. Det giller att redan
pé forhandlingsstadiet veta vilka fordelar och
nackdelar som finns med olika forslag for att
kunna driva positioner som verkligen gagnar
svenska intressen.®

Regelradet driver tillsammans med Till-
vaxtverket ett projekt om myndigheternas
EU-arbete. I delrapporten som publicerades
den 30 mars 2012 dras slutsatsen att det finns
olika mojligheter att paverka utformningen av
EU-regler innan de har fétt en sa slutlig form
att minimalt utrymme finns for egna
forenklingsval.”! Néagra av de dtgarder som
foreslés i rapporten ar:

* Att uppritta en svensk konsekvensut-
redning sa tidigt som majligt. Detta for att
bedoma hur forslaget kan paverka foretag
i Sverige och for att utvirdera alternativa
16sningar for att uppna syftet med den
foreslagna regleringen.

49. For mer information om Storbritannien se hemsidan fér Department for Business, Innovation & Skills http://www.bis.gov.uk/

policies/bre/assessing-impact

50. Se t.ex. NNR:s Regelindikatorer 2004-2009 och NNR:s Regelagenda 2010.
51. Tillvaxtverket och Regelridet, Fran EU-forslag till myndighetsforeskrift — att 4stadkomma enkla och dandamélsenliga regler,

2012s. 18.
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 Attanvinda den upprittade konsekvens-
utredningen som underlag for att paverka
Sveriges stillningstagande till kommande
EU-regler.”

Samrad och samverkan med ndringsliv och
andra berdrda dr en viktig del for att belysa
forslagets ekonomiska eftekter for foretag i
Sverige nar myndigheten:

o deltar i kommissionsledda offentliga
samrad

o deltar med egna experter i
kommissionens samrad

« har informella samrad med kommis-
sionen, radet och parlamentet

o deltar i radsarbetsgrupper i Coreper

o skriver instruktioner infor kommitté-
moten

o arbetar med att ta fram en stdnd-
punktspromemoria

o deltar i kommittéarbete™

I december 2010 publicerade Regelradet en
rapport med titeln Synpunkter pa regeringens
arbete med EU-lagstiftning.”* I rapporten
framkom att konsekvenserna for svenska
forhallanden av EU-kommissionens forslag till
ny lagstiftning sillan behandlas i nagon
ndrmare utstrackning i regeringens egna
analyser. I rapporten argumenterar Regelradet
for att standpunkts-PM dr ett centralt instru-
ment for saval férhandlingsprocessen som for

52.1bid. s. 18.
53.1bid. s. 19.

att tillgodose behovet av ett vil underbyggt
beslutsunderlag. Regelradet gjorde
bedémningen att den mall som finns for
standpunkts-PM i Regeringskansliets

mallar dr utformad pa ett sitt som gor det
enkelt att belysa och analysera konsekvenserna
for foretag av ett forslag fran EU-kommis-
sionen samt pa vilket sdtt det beror staten,
kommunerna, landstingen och enskilda.

Regelradet foreslog dels att det borde anges i
EU-handboken att en staindpunkts-PM bor
uppraittas i varje drende som ror forslag till
nya EU-rittsakter och inte bara i "viktig-

are fragor”>, dels att den mall som finns for
standpunkts-PM ska anvindas. Regelradet
papekade dock att for att mallen ska kunna
anviandas effektivt kan den behéva komplet-
teras med information om hur konsekvenserna
ska beskrivas. Regelradet foreslog att det anges
i bade riktlinjer och mallen f6r staindpunkts-
PM att ett forslags effekter for svenska foretag
ska belysas, varvid de krav som giller enligt
forordningen (2007:1244) om konsekvens-
utredning vid regelgivning kan vara vag-
ledande.*

Det finns inget obligatorium for svenska
tjanstemdn som representerar Sverige i den
europeiska regelgivningsprocessen att genom-
fora en tidig nationell konsekvensutredning
avseende konsekvenserna for svenska foretag
av EU-kommissionens forslag. Daremot finns
alltsa en struktur pa plats som, om den
anvandes och justerades i vissa avseenden,
skulle kunna fungera for att uppratta tidiga
nationella konsekvensutredningar. Nationella
konsekvensutredningar av EU-kommissionens
forslag till ny EU-lagstiftning bor vara

54. Rapporten ir en studie av Regeringskansliets rutiner for att paverka utformningen av nya EU-regler
55. Regelradet, Synpunkter pa regeringens arbete med EU-lagstiftning, 2010, s. 9 f.

56.Ibid. s 10.
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offentliga dokument. Det dr viktigt for att
berérda aktorer ska kunna bista departement
och myndigheter i utarbetandet av konse-
kvensutredningen och édven svenska stand-
punkter i underférhandlingar i radet. Om
mallen for standpunkts-PM anvands for att
utforma nationella konsekvensutredningar
krévs det att den delen av promemorian dven
redovisas i ett offentligt dokument.

2.2.3 Samrad i den tidiga processen

Nar forslag kommer fran EU-kommissionen
hédnder det att departement skickar ut forslaget
pa remiss till naringslivsorganisationer, men
det sker inte systematiskt. Ndsta remisstill-
falle ar vid genomférande pa nationell niva.
Inom niringslivet finns en stor kunskap om
och erfarenhet av olika omraden som berérs
av EU-lagstiftning. Dar finns dven ofta en

god uppfattning om hur ett forslag fran EU-
kommissionen kan péverka foretagens villkor.
Det ligger i svenska politikers och tjansteméns
intresse att tillgodogora sig denna kunskap
och erfarenhet i arbetet med att representera
Sverige och svenska intressen pa EU-niva.

Enligt EU-handboken ger en pa nationell niva
vil forankrad standpunkt ett vardefullt stod &t
regeringens EU-arbete. Dérfor ar det viktigt att
de som bereder och handldgger EU-drenden
samrader med foretradare for andra
myndigheter, kommuner och landsting

samt intresseorganisationer. Vidare anges att
statsraden ansvarar for att det pa deras omrade
organiseras samrad med berérda aktdrer och
intresseorganisationer. Samrad dr speciellt
viktigt nar EU-lagstiftning beror foretags
verksambhet eller dd@ myndigheter, landsting

57. Regeringskansliet, Handbok fér EU-arbetet, 2009, s. 61.
58. Prop. 2009/10:175, s. 51.
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och kommuner har ansvaret for tillimpningen.
Det dr viktigt att de som ber6rs ges mojlighet
att medverka i ett tidigt skede och att de
regelbundet informeras om arbetet. Genom

att kontinuerligt féra en dialog med berérda
parter underldttas utformandet av svenska
staindpunkter och genomforandet av
direktiven.”

I regeringens proposition 2009/10:175
Oftentlig forvaltning for demokrati,
delaktighet och tillvaxt, anges i avsnittet

om ett strategiskt och samlat EU-arbete att "det
ar viktigt att berérda intressenter involveras
genom hela lagstiftningsprocessen. Genom

ett tidigt och brett forankringsarbete okar
mdjligheterna till ett vdl underbyggt svenskt
agerande och ett battre genomférande”*®



2.3 Nationellt genomfoérande av EU-lagstiftning

Nér EU-lagstiftning val ar antagen &r det
regeringens ansvar att se till att den
genomfors korrekt och i ritt tid. Regeringen
ar ansvarig for myndigheternas regelgivning
vilket framgar av Regeringsformen (RF).

Om ett EU-direktiv ska genomforas genom
myndighetsforeskrifter méste regeringen
delegera kompetens till myndigheterna att
meddela nya regler. Om ett direktiv inte ska
implementeras genom myndighetsforeskrifter
overlimnas det till ansvarigt departement.
Varje departement ansvarar for beredningen
inom sitt ansvarsomrade® men Statsrads-
beredningens EU-kansli har ett 6vergripande
ansvar for EU-fragor inom regeringskansliet
och ska verka for ett korrekt och tidsenligt
genomférande. EU-kansliet har ansvar for en
genomfoérandedatabas i vilken varje departe-
ment ska lagga in uppgifter om vilken lagstift-
ning som ska genomforas, vilket departement
som dr ansvarigt och vilka lagmedel som ska
anvandas och tidpunkten nér genomforandet
ska vara klart. Databasen fungerar som ett
planeringsverktyg och dir finns dven uppgifter
om overtradelsedrenden. Informationen i
databasen ér inte offentlig. Statsradsbered-
ningen har uppsikt dver att ett genomforande
foljer satta tidsramar men inte for kvaliteten pa
genomforande av EU-lagstiftning i Sverige.

Vid genomférande av EU-lagstiftning pé
nationell niva moéts regeringens regelfor-
enklingsarbete och dnskemalet att den
europeisk inre marknaden ska fungera som
tankt. For det svenska regelférenklings-
arbetet finns en enhet med 6vergripande
samordningsansvar pa Naringsdepartementet.
Vad giller den inre marknaden ligger

samordningsansvaret pa Utrikes-
departementets enhet for frimjande och EU:s
inre marknad och pa Kommerskollegium.
Trots att EU-drendena inte anses utgora
regeringsarenden ska de enligt Regerings-
kansliets cirkuldr beredas pa samma sitt.®
Den svenska processen for regelgivning ar
alltsa i princip densamma oavsett om det dr
fraga om genomforande av direktiv eller
inhemsk reglering. Vare sig direktivet
genomfors genom lag eller myndighets-
foreskrifter ska beredningstvanget i 7 kap. 2 §
RF foljas och det sedvanliga forfarandet med
utredning och remissbehandling tillimpas.
Detta innebir bland annat att behévliga
upplysningar och yttranden ska inhdamtas fran
berérda myndigheter samt, i den omfattning
som behovs, fran kommuner, sammanslut-
ningar och enskilda.®" Instruktioner for
genomforande av EU-lagstiftning i Sverige
finns i Statsradsberedningens EU-kanslis
Cirkuldr 14. Som ndmnts ovan dr cirkuldret
inte bindande. Férutom Cirkuldr 14 sker
genomforandet i enlighet med andra svenska
regler faststéillda i RE, Riksdagsordningen och
forordning med instruktion for Regerings-
kansliet. Resten av rapporten behandlar
fragor som ror genomforande av EU-lagstift-
ning i Sverige som dr tillatet enligt EU-rétten
dvs. inte ett inkorrekt eller férsenat
genomforande.

59. Regeringskansliet, Statsradsberedningen, Kansliet for samordning av EU-frégor, Cirkuldr 14 riktlinjer for genomférande av

unionsrattsakter, 2010, s. 6.

60. Regeringskansliet, Statsradsberedningen, Cirkuldr 3 Riktlinjer for framtagande och beredning i Regeringskansliet av svenska

standpunkter i EU-fragor m.m., 2008, s.7.

61. Reichel, J. och Hettne, J., Att gora ritt och i tid - Beh6vs nya metoder for att genomféra EU-ritt i Sverige?, 2012, s. 42.

62.1bid. s. 37.
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Ett forsenat genomforande av EU-lagstiftning
kan leda till oklarheter om vilka regler som
galler - befintliga svenska eller direktivets pa
grund av EU-rittens foretride och principen
om direkt effekt. Att detta kan medfora problem
vid tillimpningen dr uppenbart. Tidsaspekten
vad giller genomforande av EU-lagstiftning
har fatt en okad relevans for Sverige. Lissabon-
fordraget innebir att medlemsstater relativt
snabbt kan domas till boter vid forsenat genom-
forande. Detta medfor att den tidskrdvande
svenska regelgivningsprocessen mdste ses Gver.
Denna viktiga aspekt behandlas inte hér utan
vi hidnvisar till rapporten Att gora rdtt och i

tid — Behovs nya metoder for att genomfora
EU-rdtt i Sverige? Rapporten dr skriven av Jane
Reichel, docent och lektor i forvaltningsrdtt vid
juridiska institutionen, Uppsala universitet och
Jorgen Hettne, forskare och direktor vid Sieps
samt docent och lektor i EU-rdtt vid juridiska
institutionen, Lunds universitet.
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3 Gold-plating

3.1 Synen pa gold-plating i Sverige

3.1.1 Néringslivets syn pa gold-plating

Gold-plating ér ett mycket diskuterat dmne
inom det svenska néringslivet. Nar foretag i
Sverige upplever att svenska departement och
myndigheter viljer att ga utéver vad som krévs
for att korrekt och i tid genomf6ra EU-lagstift-
ning kallas det allmént for gold-plating. Sadant
genomforande som géar utéver miniminivan

i direktivet anses ge upphov till kostnader,
regelkrangel och konkurrensnackdelar pa den
inre marknaden for svenska foretag som hade
kunnat undvikas.

NNR:s 14 medlemmar representerar drygt
300 000 foretag. NNR och Regelradet har
radgjort med experter inom dessa 14 organi-
sationer angaende néringslivets syn pa vad
begreppet gold-plating betyder och omfattar.
I de diskussioner som forts med naringslivs-
representanterna har det framkommit att den
vidaste tolkningen av begreppet gold-plating
omfattar sju olika dtgarder som svenska
politiker och tjanstemin har att ta stillning till
nér de bestaimmer hur EU-lagstiftning ska
implementeras i Sverige. Dessa sju atgirder &r
att:

1. Lagga till regelkrav utéver det som kravs i
det aktuella direktivet.

2. Utvidga tillimpningsomradet.

3. Lata bli att utnyttja mojligheter till undan-
tag eller att inte fullt ut utnyttja undantag.

4. Behalla svenska nationella regelkrav som
ar mer omfattande an vad som kravs av det
aktuella direktivet.

5. Anvinda genomférande av ett direktiv for
att infora regelkrav som egentligen faller
utanfor direktivets rackvidd.

6. Genomfora direktivets krav tidigare dn det
datum som anges i direktivet.

7. Anvénda striangare sanktioner eller andra
efterlevnadsmekanismer én vad som ar
nodvandigt for att genomfora
lagstiftningen pé ett korrekt sitt.

Det finns olika meningar om alla ndmnda at-
girder bor omfattas av begreppet gold-plating.
Niringslivsexperterna dr dock dverens om att
regeringen borde anta som princip att de hér
atgarderna som huvudregel ska undvikas. I de
fall ansvariga politiker och tjansteman likval
anser att det dr motiverat av olika anledningar
att vidta nagon eller nagra av dessa atgirder,
bor de redogora for skilen och effekterna av
atgarderna i ett offentligt dokument. Det finns
flera exempel pa da foretradare for néringslivet
har uppmérksammat att politiker och
tjansteman har valt en eller flera av ovan
namnda atgarder vid genomférande av
EU-lagstiftning. Nagra av dessa ar:

o Europaparlamentets och radets

Direktiv 2003/88/EG av den 4 november
2003 om arbetstidens forldggning i vissa av-
seenden (Arbetstidsdirektivet). Vid genom-
forande av Arbetstidsdirektivet har Sverige
inte utnyttjat mojligheter till undantag och
har behallit nationella regler som ar mer
omfattande dn vad som krdvs i direktivet.”

63. Inom arbetsritten finns det s& kallade icke-forsémringsprinciper (non-regression clauses) som regelgivare pa nationell niva har
att ta hansyn till. Dessa principer innebir att en EU-regel med minimikrav inte ska kunna leda till forsimringar i medlemssta-
terna. De innebar dock inte att medlemsstater inte far dndra i nationella regelverk.
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DNILY1d-A@T705 YH4ODDITAAL L1V

25



ATT TYDLIGGORA GOLD-PLATING

26

Europaparlamentets och radets direktiv
2008/104/EG av den 19 november 2008 om
arbetstagare som hyrs ut av bemannings-
foretag (Bemanningsdirektivet). Sista
dagen for genomférande av Bemannings-
direktivet i EU:s medlemsstater var 5
december 2011. I Sverige dr genom-
forandet forsenat.** Om det skulle genom-
foras sa som foreslaget i betdnkandet
Bemanningsdirektivets genomforande i
Sverige, SOU 2011:5, skulle det innebéra
att Sverige ldgger till regelkrav utéver de
som krivs enligt direktivet och utvidgar
tillimpningsomradet.

Europaparlamentets och radets direktiv
2000/60/EG av den 23 oktober 2000 om
upprittande av en ram for gemenskapens
atgdrder pa vattenpolitikens omrade.
Sverige har valt att inte utnyttja mojligheter
till undantag.

Rédets direktiv av den 27 juni 1985 om
beddémning av inverkan pa miljon av vissa
offentliga och privata projekt, 85/337/EEG,
andrat genom direktiv 97/11/EG och
direktiv 2003/35/EG. I Sverige har
direktivets tillimpningsomrade utvidgats
sa att fler verksamheter dn direktivet kraver
omfattas av svenska krav pé att gora miljo-
konsekvensbeskrivningar.

Europaparlamentets och radets direktiv
95/16/EG av den 29 juni 1995 om till-
limpning av medlemsstaternas lagstift-
ning om nya hissar (Hissdirektivet).
Vidare finns ett antal rekommendationer
for befintliga hissar. Sverige ér ett av fa
linder som kréver att befintliga hissar ska
anpassas till kraven pa nya hissar och har
ddrmed utvidgat direktivets tillimpnings-
omréde.

Europaparlamentets och radets

direktiv 2010/31/EU av den 19 maj 2010
om byggnaders energiprestanda. I Sverige
har direktivets krav utvidgats, kraven pa
energideklaration omfattar enligt Sveriges
genomfoérande dven bl.a. besiktningar pa
plats av byggnader.

Basel III ramverket, som planeras genom-
toras i EU genom andringar i Kapitaltack-
ningsdirektivet (Capital Requirements
Directive IV) vilket forvintas triada i kraft
den 1 januari 2013. I Sverige har regering-
en kommunicerat att regelkrav ska inforas
tidigare och att vissa av kapitalkraven ska
vara hogre dn vad som krivs enligt direktiv.

De nimnda exemplen dr inte avsedda att
vara uttommande. Avsikten med exempli-
fieringen &r att visa pa hogre krav och
sarregler som har férekommit bade vad
giller lagstiftning som ska tillimpas gene-
rellt oavsett bransch och branschspecifik
lagstiftning. Exemplen kan bidra till att dra
lirdomar for att framtida genomforande
ska bli sa andamalsenligt och effektivt som
mojligt utan att foretagen drabbas av
onddiga kostnader och forsaimrade
konkurrensmdjligheter.

64. Den 21 juni 2012 publicerade EU-kommissionen ett motiverat yttrande (reasoned opinion) enligt vilket Sverige har tvé

manader pa sig att meddela vilka 4tgérder som vidtagits for att genomféra Bemanningsdirektivet, i annat fall vantar talan om

fordragsbrott i EU-domstolen.
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3.1.2 Regeringen och statsforvaltningens syn
pa gold-plating

I Cirkuldr 14 Riktlinjer f6r genomférande

av unionsréttsakter finns ett stycke om vad
departement bor tdnka pé vid utarbetandet

av en tidsplan for genomforande av unions-
rittsakter. I detta stycke sdgs att "av storsta
vikt dr att departementet beaktar risken for att
forseningar uppstar om genomforande av
direktiv planeras i anslutning till andra
reformer inom omrédet, och att en analys av
eventuella atgdrder som gar utover direktivets
krav (s.k. gold-plating) gors ur saval for-
enklingsperspektiv som ur EU-réttslig syn-
vinkel”®® Det finns dock ingen ndrmare
forklaring till vad som menas med att ga
utover direktivets krav. Alltsa skulle “gold-
plating” sasom det anvénds av Statsradsbered-
ningens EU-kansli kunna tolkas brett och
innefatta de sju dtgarder, som diskuteras ovan.
I de intervjuer som vi har genomfort med
tjanstemdn pa departement och myndigheter
har det dock framkommit att de flesta spont-
ant tolkar gold-plating snévare. Det har ocksa
blivit tydligt att det finns flera olika tolkningar
och asikter om vad som ska anses omfattas av
begreppet och att en gemensam eller vederta-
gen tolkning saknas inom statsférvaltningen.
Diéremot finns forstéelse for att de sju at-
garderna (se avsnitt 3.1.1) samt forseningar av
genomforandet kan ha en negativ inverkan pa
bland annat foretagens konkurrenskraft.

3.1.3 OECD:s granskning av Sverige

Inom projektet "Better Regulation in
Europe - the EU 15 Project” har OECD gjort

en granskning och bedémning av Sveriges
arbete med att uppna effektiva regler inom
ramen for det pagaende regelfoérenklings-
arbetet. Under 2010 publicerades rapporten
“Better Regulation in Europe — Sweden”.
Rapporten gar bland annat igenom den politik
som ligger till grund for regelforenklings-
arbetet samt de institutionella strukturer och
beslutsprocesser som paverkar resultatet av
arbetet. OECD har noterat att ett antal av de
intressenter som intervjuats tog upp att gold-
plating ér ett problem vid genomférande av
EU-lagstiftning i Sverige. I rapporten tolkas
det som att de ansvariga for genomféran-

det gér utover vad som kravs av ett direktiv.
Alltsa ges dven har majlighet till en vidare
eller snavare tolkning av vad gold-plating
egentligen innebar. I en av sina rekommen-
dationer, nummer 7.3, i rapporten uppmanar
OECD Sverige att se dver sitt genomférande
av EU-lagstiftning bade vad géller att det gors
i tid och vad géller svarigheter som uppstar i
samband med genomférande.%

Den 25 maj 2012 gav ndringsminister

Annie Lo6f i uppdrag® till Christer Fallenius,
tidigare ordférande i Marknadsdomstolen, att
bland annat kartldgga om EU-direktiv inom
Niéringsdepartementets politikomraden har
genomforts pa ett sddant sétt att de resulterat i
kostnader som inte ér en direkt foljd av EU-
direktivet. I bilagan till uppdraget anges att
OECD rekommenderat Sverige att se ver
existerande lagstiftning.%® I uppdraget
diskuteras daven gold-plating. Det redogors for
EU-kommissionens definition av gold-plating
- se nedan, avsnitt 3.2.1.

65. Regeringskansliet, Statsradsberedningen, Kansliet for samordning av EU-fragor, Cirkuldr 14 Riktlinjer fér genomférande av

unionsrattsakter, 2010, s. 11.
66. OECD, Better Regulation in Europe - Sweden, 2010, s. 156.

67. Néringsdepartementet, Uppdrag till Christer Fallenius N2012/2736/KLS.

68. Ibid.
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Vidare anfors att nar EU-direktiv genomfors

i nationell ratt kan det ske pé ett sdtt som
medfor hogre krav materiellt sett, en bredare
tilldimpning, att nationella krav eller sar-
regleringar ldggs till eller att tillimpningen blir
striktare dn i andra EU-ldnder. Det dr oklart
om detta uttalande 4r avsett som en officiell
svensk definition av gold-plating och om det
ska uppfattas som en uttommande redogorelse
for vad som ingér i begreppet gold-plating. Vi
vilkomnar att Naringsdepartementet har tagit
initiativ till en kartlaggning av hur EU-direktiv
har genomforts men anser att det hade varit
onskvirt med en vidare uppdragsformuler-
ing. Sa som uppdraget nu har formulerats
uteldmnas ett antal viktiga problemstillningar.
Om syftet med uppdraget ska uppnas borde
kartlaggningen av genomférandet omfatta de
sju atgarder som diskuterats i avsnitt 3.1.1 samt
de problem som kan uppsta i samband med
ett forsenat genomforande. Eller som Narings-
departementet uttrycker det “det viktiga ar att
genomforandet sker pa ett sddant sitt att det
inte medfor oonskade effekter pa konkurrens
m.m.. ¢

69. Ibid.

GOLD-PLATING



3.2 Synen pa gold-plating i EU

Genom intervjuer och kontakter med
foretradare for naringslivet och statsforvalt-
ningarna i andra EU-lander har det fram-
kommit att det finns tvd uttalade definitioner
eller beskrivningar av vad gold-plating
innebdr.

3.2.1 EU-kommissionen

I EU-kommissionens ordlista 6ver regel-
forbattringstermer star att ldsa att:

“In the EU context, ‘gold-plating’ refers to
transposition of EU legislation, which goes
beyond what is required by that legislation,
while staying within legality. If not illegal,
‘gold- plating’ is usually presented as a bad
practice because it imposes costs that could
have been avoided. Gold-plating therefore

is different from a transposition measure in
contradiction with a directive and subject to
infringement procedures. ‘Opting out” of
deregulatory measures is not gold-plating
either. Some directives only invite, but do not
oblige, Member States to remove a set of
national rules. When a Member State decides
to maintain its rules, there are indeed no
additional requirements to the directive””°

EU-kommissionens beskrivning av vad
gold-plating innebar innefattar saledes bara
sddana dtgarder vid genomforande som lagger
nagonting till kraven i ett direktiv. Att lata bli
att anvdnda sig av undantagsméjligheter eller
att behalla nationella regler, som fanns redan
innan ett gemensamt beslut fattats pa EU-niva,
anses av EU-kommissionen alltsa inte utgora
gold-plating.

3.2.2 Storbritannien

Den brittiska regeringen har tillkinnagivit
riktlinjer fér genomférande av EU-
lagstiftning " Transposition Guidance: How to
implement European Directives

effectively”. Riktlinjerna som ar skrivna for
politiker, tjdnstemén och jurister inom stats-
forvaltningen beskriver hur genomférande av
framfor allt direktiv ska goras och vilka krav
som ska stdllas pa genomférandet. Rikt-
linjerna dr baserade pa fem principer for
genomforande av EU-lagstiftning "Guiding
Principles for EU Legislation”. En av dessa
principer ér att statsforvaltningen nar den
genomfor EU-lagstiftning ska striva efter

att foretag i Storbritannien inte drabbas av
konkurrensnackdelar jamfort med deras
europeiska motsvarigheter, eller pa engelska
“the Government will endeavour to ensure
that UK businesses are not put at a competitive
disadvantage compared with their European
counterparts”. 7' I den ndrmare forklaringen till
den hdr principen stér att lasa att regeringens
héllning dr att den som har ansvar for genom-
forande av EU-lagstiftning inte ska gora mer
an minimum som krévs i ett direktiv, savida
det inte finns alldeles sarskilda skal till att gora
det och da ska dessa skdl kunna réttfardigas
genom en kostnads-nyttoanalys och efter
samrad med berérda aktorer. Att géra mer dn
det minimum som krévs betraktas som
gold-plating, vilket exempelvis innebér (pa
engelska):

70. http://ec.europa.eu/governance/better_regulation/glossary_en.htm
71. HM Government, Transposition Guidance: How to implement European Directives effectively, 2011, punkt 1.3b.
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» Extending the scope, adding in some way
to the substantive requirement or substitut-
ing wider UK legal terms for those used in
the Directive; or

» Not taking full advantage of any
derogations which keep requirements to a
minimum (e.g. for certain scales of ope-
ration, or specific activities); or

» Retaining pre-existing UK standards
where they are higher than those
required by the Directive; or

 Providing sanctions, enforcement mecha-
nisms and matters such as burden of proof
which are not aligned with the principles
of good regulation; or

« Implementing early, before the date given
in the Directive.” 7

Den hir beskrivningen av gold-plating ar
mer omfattande an EU-kommissionens och
inkluderar som vi tolkar det de sju atgarder
som namnts ovan i avsnitt 3.1.1.

I riktlinjerna finns dven en beskrivning av vad
som avses med "double-banking’, det vill sdga
nér existerande nationell lagstiftning 6ver-
lappar EU-lagstiftning, men utan att det
noédvindigtvis innebéar hogre krav jamfort med
EU-lagstiftningen.

72.1bid. punkt 2.7.

3.2.3 Andra aktorer om gold-plating

Hognivagruppen for oberoende
intressenter mot administrativa bordor

Hognivagruppen for oberoende intres-

senter mot administrativa bordor (High

Level Group of Independent Stakeholders on
Administrative Burdens) ocksé kallad Stoiber-
gruppen efter dess ordférande Dr Edmund
Stoiber, inréttades ar 2007 for att lamna rad

till EU-kommissionen om genomférandet av
atgirdsprogrammet for minskning av adminis-
trativa bordor i EU.”?

I november 2011 publicerade hogniva-
gruppen en rapport om bista praxis i EU:s
medlemsstater vid genomférande av EU-
lagstiftning. Rapporten samlar exempel pa
metoder for att gora nya regelbordor for
foretag sd lite betungande som mojligt.
Gruppens framsta mal med rapporten dr att ge
konkreta idéer for att forbéttra genomforandet
av EU:s lagstiftning. Bland gruppens femton
rekommendationer till EU:s medlemsstater
ndmns att "Gold-plating: onddiga administra-
tiva krav och bordor for foretag bor undvikas.”
Gold-plating beskrivs som att inféra krav

som dr strangare dn EU:s krav. I rapportens
checklista for ett bra genomférande av EU-
lagstiftning delas gold-plating ocksa upp i aktiv
och passiv gold-plating. Med aktiv gold-plating
avses ndr nationella myndigheter beslutar att
infora forfarande- eller innehallsmissiga krav
som dr hardare dn kraven i EU-lagstiftningen.

73. Gruppen har 15 ledaméter som har valts ut pa grundval av sin sakkunskap i Better Regulation och/eller de politikomraden som
omfattas av atgardsprogrammet. Ledaméterna kompletteras med observatérer fran Europaparlamentet, Regionkommittén,
Actal och Regelradet. Gruppens mandat férnyades 2010 och forlangdes fram till hosten 2014.
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Passiv gold-plating innebdr att en medlemsstat
behaller gallande nationell lagstiftning dven
om den innehaller hogre krav an den nya EU-
lagstiftningen.” Hognivagruppen synes folja
EU-kommissionens beskrivning av gold-
plating men kallar det aktiv gold-plating.
Gruppens beskrivning av passiv gold-plating
tycks motsvara en av punkterna i den brittiska
beskrivningen av gold-plating; den som hand-
lar om att kvarvarande nationella regler kan g
lingre an EU-regler.

Tyskland

I den tyska regeringens koalitionsavtal av
den 15 september 2009 kan man ldsa ”Vi ska
genomfora EU-direktiven pa ett konkurrens-
neutralt sitt (“ one to one “) s att foretag i
Tyskland inte pa ndgot sitt missgynnas” och
“funktionaliteten hos den inre marknaden ar
beroende av att EU-direktiv genomfors i tid.
Genomforande som 6verstiger EU:s rikt-
linjer eller som kombineras med andra ritts-
liga atgdrder bor i princip uteslutas”. 7 Vi har
varit i kontakt med Regelradets motsvarighet
i Tyskland, Nationaler Normenkontrollrat,
angdende den tyska regeringens hallning

vad giller gold-plating. Sasom vi har tolkat
informationen fran Normenkontrollrat har
den tyska regeringen beslutat att gold-plating
normalt inte bor komma ifraga. I den federala
regeringens riktlinjer for konsekvens-
utredningar anges att utredningarna bor
innehalla en forklaring om ett genomforande-
forslag gar langre an kraven i den europeiska
lagstiftningen. Det 4r detta som anses vara
gold-plating men nagon mera detaljerad

beskrivning av begreppet finns inte.

Nederlinderna

Vi har dven varit i kontakt med Regelradets
nederlindska motsvarighet, Actal, angdende
den nederldandska regeringens instéllning vad
giller gold-plating. S& som vi har forstatt
informationen fran Actal finns det inga ut-
tryckliga krav pa hur gold-plating ska
beskrivas i nationella konsekvensutredningar
vid genomférande av EU-lagstiftning.

Det har ocksa kommit till var kinnedom att
den grupp som har ansvar for regelférenkling
inom den nederldndska statsforvaltningen
planerar ett nytt projekt som ska undersoka
forekomsten av gold-plating eller fall dér
nationella sarregler lagts till vid genomférande
av EU-lagstiftning.

74. Hognivagruppen av oberoende intressenter fér administrative bordor, Europa kan bittre — bra metoder for att minska adminis-

trativa bordor, 2011.

75. Oversatt till svenska fran den engelska versionen av Koalitionsavtalet: Growth. Education. Unity. The Coalitions Agreement
between the CDU, CSU and FDP for the 17th legislative period. Texten lyder: “We shall implement EU directives in a com-
petitively neutral way (“one to one”) so that companies in Germany are not put at any disadvantage. The functionality of the
European internal market hinges on the timely implementation of EU directives. Implementation that exceeds EU guidelines or
that is combined with other legal measures should, in principle, be excluded.
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3.3 Forslag angaende gold-plating

Som angetts i kapitel 1 har vi foresatt oss att
undersoka om det finns ett samforstand inom
det svenska naringslivet, regeringen och stats-
forvaltningen om vilka foreteelser begreppet
gold-plating innefattar och om det gér att hitta
en allmangiltig och anvindbar definition av
uttrycket gold-plating.

Vir slutsats ér att det inte finns nagon
samstammighet kring vad begreppet gold-
plating omfattar. Det verkar dock finnas en
samstammighet vad galler att krav som gar
utover direktivets miniminiva kan ha negativ
inverkan pa konkurrens och tillvéxt.
Dessutom kan det orsaka handelshinder

pé den inre marknaden. Malsdttningen vid
genomforande av EU-lagstiftning bor vara
att inte utsatta foretag for regelkostnader och
konkurrensnackdelar som gér att undvika.

Det dr onskvirt att faststéilla vad begreppet
gold-plating ska omfatta. Vi ser en risk med
att gold-plating tolkas pa ett snavt séitt som
utelamnar flera av de atgérder som néringslivet
pekat pa och som kan ge upphov till problem
for foretag. Vi anser att en allméngiltig och
anvandbar definition av gold-plating behover
beslutas pa regeringsniva efter samrad med
berérda aktorer inklusive foretag och deras
intresseorganisationer. En sddan definition av
gold-plating bor omfatta de sju atgirder som
diskuterats i avsnitt 3.1.1. Den miniminiva
som krévs for att en medlemsstat ska anses
korrekt ha genomfort ett direktiv ska vara ut-
gangspunkt for genomforandet. Endast da gar
det att bedoma om olika atgarder gar utover
vad som krévs av ett direktiv.

GOLD-PLATING

Vi foreslar darfor foljande:

Att regeringen foljer Storbritanniens och
Tysklands linje och antar principen att EU-
lagstiftning bor genomforas pé ett sitt som
inte missgynnar foretags konkurrenskraft.

Att regeringen beslutar att miniminivén for
genomforande av direktiv ska faststdllas i
varje enskilt fall och vara utgangspunkt for
bedomning av hur ett direktiv ska genom-
foras.

Att regeringen beslutar, efter samrad

med berdrda aktorer, om en for Sverige
allmangiltig definition av begreppet gold-
plating som dr tydlig och anvandbar vid
diskussioner om olika alternativ som gar
utéver miniminivan vid genomforandet av
EU-lagstiftning. Definitionen bor omfatta
de sju atgirder som beskrivs i avsnitt 3.1.1.



4 Val genomtiankt genomforande med ett

tydligt faktaunderlag

4.1 Konsekvensutredningar

4.1.1 Konsekvensutredningar vid genom-
forande av EU-lagstiftning

I den svenska regelgivningsprocessen har
Regeringskansliets utredningskommittéer en
sarskild roll. En sadan kommitté bestar oftast
av en sdrskild utredare och ett sekretariat med
en eller flera utredningssekreterare.
Kommittéer dr beprovade verktyg for
kunskapsinhdmtning och for att na samfor-
stand kring hur en fraga ska regleras.
Lagstiftningsforslaget blir ordentligt genom-
lyst, eventuella oklarheter kan behandlas
ingaende och den EU-rittsliga regleringen kan
pé ett genomtankt sétt arbetas in i den svenska
rittsordningen. Det finns dock dven nackdelar.
Nér fraga ar om genomforande av direktiv
maste utredningen ldgga ned avsevird tid pa
att satta sig in i drendet och att forsta direk-
tivets syfte och de bakomliggande intention-
erna. Sjdlva tillsattandet av utredningen tar

tid och kommittédirektiv ska tas fram. Det
foreligger inga formella hinder att tillsatta en
kommitté i ett tidigt skede men vanligtvis sker
detta forst da det beslutade direktivet lamnas
over till ansvarigt departement och genom-
forandefasen inleds. ”I manga fall dr direktiven
da sa detaljerade att det kan ifragasittas vilken
nytta en utredning kan géra om utredning-
sarbetet inleds forst efter att direktivet ar
beslutat. Ofta saknas utrymme for att gora
lagstiftningsmassiga val i genomforandearbetet
i detta skede” 7

Som beskrivits ovan ar den svenska processen
for regelgivning i princip densamma oavsett
om det ar fraga om genomfoérande av direktiv
eller inhemsk reglering och beredningstvanget
i 7 kap. 2 § regeringsformen galler alltsd dven
vid genomférande av EU-lagstiftning. Att
konsekvensutredningar ska utféras vid
kommittéers utredningsarbete och vid

myndigheternas regelgivning ar reglerat
genom dels kommittéférordningen
(1998:1474), dels férordningen (2007:1244)
om konsekvensutredning vid regelgivning
(KUF). Av dessa forordningar framgar ocksa
vad en konsekvensutredning ska innehalla (se
avsnitt 4.1.2). Aven i kommittédirektiven anges
att utredningen ska redogora for forslagets
konsekvenser.

Syftena med konsekvensutredningar ér dels att
vara ett verktyg under regelgivnings-
processen for att hitta de bésta 16sningarna for
de problem som den tinkta regelgivningen ska
16sa, dels att vara ett bra beslutsunderlag till
hjalp for beslutsfattarna. Konsekvens-
utredningarna fyller emellertid ytterligare ett
syfte, namligen att dokumentera de val som
har gjorts och granserna for de dtgarder som
kan komma ifréga. Att en tydlig och genom-
arbetad redogorelse finns dr av betydelse
genom hela processen men dven efterat da det
mojliggor en diskussion kring regelgivningens
formaga att 16sa problem. Dessutom ar en
konsekvensutredning av intresse om regel-
givningens effekter ska utvérderas.
Dokumentationen innebdr dven en nodvandig
transparens som kan ge regler legitimitet.

Ett generellt problem med konsekvensut-
redningar dr att de alltfor ofta anvinds som en
form av dokumentationsanalys snarare dn, som
avsett, ett verktyg for att ta fram en balanserad
analys av hur ett givet samhdllsproblem bor
losas. I mdnga fall gors en konsekvensutredning
som ett sista steg i regelgivningsprocessen och
grundforslaget revideras mycket sdllan till foljd
av resultaten i konsekvensutredningen.
Dessutom motiveras sdllan varfor det valda
alternativet till losning pd ett problem dr det
bésta med hinsyn till olika berorda intressenter.

76. Reichel, J. och Hettne, J., Att gora ritt och i tid — behévs nya metoder for att genomfora EU-ritt i Sverige, 2012, s. 67.
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4.1.2 Innehallet i konsekvensutredningar -
minimiprincipen

Kommittéer, departement och myndigheter
ska vid genomforande av EU-lagstiftning gora
en konsekvensutredning. For kommittéer och
forvaltningsmyndigheter géller att 6 och 7 §$
KUF ska fo6ljas.”” For departementen galler att
nér forslag tas fram till nya eller &ndrade regler
bor 6 och 7 §§ KUF tjéna som vdgledning.”®

Nér nya eller dndrade regler foreslas ska
konsekvensutredningen enligt 6 § KUF
innehalla:

1. En beskrivning av problemet och vad man
vill uppna.

2. En beskrivning av vilka alternativa
16sningar som finns for det man vill uppna
och vilka effekterna blir om nagon
regelgivning inte kommer till stand.”

3. Uppgifter om vilka som berérs av
regleringen.

4. Uppgifter om vilka kostnadsméssiga och
andra konsekvenser regleringen medfor
och en jamforelse av konsekvenserna for de
overvigda alternativen.

5. En bedémning om regleringen 6verens-
stimmer eller gar ut6ver de skyldigheter
som f6ljer av Sveriges anslutning till EU.

6. En bedémning av om sdrskilda hansyn
behover tas nér det giller tidpunkten for
ikrafttridande och om det finns behov av
speciella informationsinsatser.

Om en reglering kan fa effekter av betydelse
for foretags arbetsforutsittningar, konkur-
rensformaga eller villkor i 6vrigt ska enligt 7 §
KUF konsekvensutredningen ocksa innehélla
en beskrivning av:

1. Antalet foretag som berdrs, vilka
branscher foretagen dr verksamma i samt
storleken pé foretagen.

2. Vilken tidsitgang regleringen kan fora
med sig for foretagen och vad regler-
ingen innebar for foretagens
administrativa kostnader.

3. Vilka andra kostnader den foreslagna
regleringen medfor for foretagen och vilka
forandringar i verksamheten som foretag
kan behdva vidta till f6ljd av den foreslagna
regleringen.

4. Ivilken utstrackning regleringen kan
komma att paverka konkurrensfor-
héllandena for foretagen.

5. Hur regleringen i andra avseenden kan
komma att paverka foretagen.

6. Om sirskilda hansyn behover tas till sma
foretag vid reglernas utformning.

Att forhallandet till EU-rdtten ska beskrivas
framgar av 6 § 5 KUF men erfarenheter fran
Regelradets och NNR:s granskning ar att
beskrivningen i denna del manga ganger ér
bristfallig.

77. For kommittéer regleras detta genom att 15 a § kommittéférordningen (1998:1474) sager att konsekvenserna ska anges pa ett
satt som motsvarar 6 och 7 §§ forordningen (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning (KUF). KUF giller direkt for

forvaltningsmyndigheter under regeringen.

78. Regeringskansliet Naringsdepartementet, Riktlinjer for arbete med konsekvensutredningar i Regeringskansliet, 2008.
79. Alternativ kan avse savil alternativ till reglering som alternativa regleringsmoéjligheter.
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Det ér inte ovanligt att det endast anges att
forslaget inte strider mot EU-rétten eller att
forslaget dr en direkt foljd av EU-direktiv och
att det darfor inte finns nagra alternativ till de
nya regler som foreslas. Enligt Regelradets och
NNR:s uppfattning ska beskrivningen dven
innehalla en diskussion om alternativa regler-
ingsmojligheter och atgarder samt en redog-
orelse for effekterna av dessa och skalen till att
den forordade 16sningen har valts.®

Bestimmelsen om forfattningsforslagets
forhallande till EU-rétten finnsi 6 § och inte i
7 § KUF som sérskilt tar sikte pa konsekvenser
for foretag. Denna reglering kan ha bidragit till
att konsekvensutredningarna ofta saknar en
tillrackligt tydlig beskrivning av olika alterna-
tiv vid genomférande och vilka effekter dessa
kan fa for foretag. Detta giller konsekvens-
utredningar fran savil regeringskansliets
kommittéer som myndigheter. Nar det géller
effekter for foretag ar KUF detaljerad vilket
underlattar bade for de som ska uppritta en
konsekvensutredning och for beslutsfattaren
att stélla “ratt” fragor och finna svaren till
dessa. For att sakerstélla en grundlig och trans-
parent bedomning av olika stdllningstaganden
vid genomfoérandet av EU-lagstiftning ser vi
att det behovs en kompletterande bestimmelse
som tydligare anger vad som ska framga nar
det giller forslagets forhallande till EU-rétten.

Om en reglering avser att implementera EU-
direktiv eller pa annat séitt genomféra EU-ratt
bor darfor konsekvensutredningen, utéver vad
som framgar av 6 och 7 §§ KUE innehélla en
beskrivning av EU-regleringens miniminiva.
Med utgéngspunkt i denna miniminiva ska
anges om tankta dtgarder ar mer-an-minimum
(minimiprincipen), dvs. om regelgivaren avser
att:

1. Ligga till regelkrav ut6ver det som krévs i
det aktuella direktivet.

2. Utvidga tillimpningsomradet.

3. Lata bli att utnyttja mojligheter till undan-
tag eller att inte fullt ut utnyttja undantag.

4. Behalla svenska nationella regelkrav som
ar mer omfattande dn vad som krivs av det
aktuella direktivet.

5. Anvinda genomforande av ett direktiv for
att infora regelkrav som egentligen faller
utanfor direktivets rackvidd.

6. Genomfora direktivets krav tidigare dn det
datum som anges i direktivet.

7. Anvinda strangare sanktioner eller andra
efterlevnadsmekanismer én vad som ar
nodvandigt for att genomfora lagstift-
ningen pa ett korrekt satt.

Om férslaget innehaller en eller flera av dessa
atgarder ska konsekvensutredningen innehalla
en motivering for den valda 16sningen samt en
redogorelse for konsekvenserna av denna for
foretag. Aven i de fall da regelgivare beslutar
att halla sig till miniminivan bor det anges.

Bland Kommerskollegiums forslag till EU-
kommissionens planerade andra inremarknads-
akt finns ett forslag om motiveringsskyldighet
for gold-plating. Kommerskollegium foreslar att
det infors krav for de medlemsstater som avser
att anta strangare regler dn de minimi-
harmoniserade att motivera dessa EU-rdttsligt
och att informera EU-kommissionen om sin
avsikt i samband med att de kommunicerar
vilka rittsakter som antagits for genomforande

80. NNR har under méanga ar uttryckt att vid genomférande av EU-beslut maste det klart och tydligt framgé om och i sa fall varfor
svenska regler gar utover EU-beslutet. Se exempelvis NNR:s Regelindikatorer 2002-2007.
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av ett visst EU-direktiv. Kommerskollegiums
tolkning av begreppet gold-plating i det hdr
fallet omfattar alla nationella krav som ldggs till
vid genomforande av EU-direktiv.*!

4.1.3 Att faststilla direktivets miniminiva

Att faststdlla miniminivan for vad som maste
goras pa nationell niva i EU-lagstiftning ar en
noédvindig utgangspunkt och ett nodvandigt
forsta steg for att kunna leverera ett motiverat
och godtagbart genomférande. Denna niva
maste darfor tydligt faststéllas i den
konsekvensutredning som ska ligga till grund
for genomforandet av ett direktiv.

Emellertid ar det ibland oklart vad som ér
miniminivan i ett EU-direktiv. Som beskrivits i
kapitel 2 forekommer ramdirektiv och
sektorsdirektiv samt dven full- och minimi-
harmoniseringsdirektiv. Ett och samma
direktiv kan innehélla bade fullharmoni-
serings- och minimiharmoniserings-
bestimmelser. Dessutom framgar sdllan av

ett direktiv vilken miniminivan dr vad galler
tillimpning och tillsyn. Det ar medlems-
staterna sjdlva som far avgora vilka resurser
som behovs for att forsdkra att regler efterlevs.
Det ar darfor ingen latt uppgift att sla fast
miniminivan.

Genomforande dr inte enbart en nationell
fraga. Ofta behover myndigheter

samarbeta med sina motsvarigheter i de andra
medlemsstaterna for att fastsla miniminivan.
Det finns europeiska nétverk dar svenska
myndigheter kan diskutera miniminivaer och
genomforande med representanter fran sina
europeiska motsvarigheter. Sadana
diskussioner kan vara till ledning vid

tolkning och tillimpning av direktivet. Ett

exempel pa ett sadant ndtverk dr The European
Union Network for the Implementation and
Enforcement of Environmental Law, IMPEL
(http://impel.eu). Det dr en samarbets-
organisation for myndigheter inom miljé-
omradet.

De som har mest kunskap om dmnesomradet
och processerna vid framtagandet av
direktivet dr de som dr mest lampade att
faststédlla miniminivan. Det borde darfor
ankomma pé de experter som deltagit i
forhandlingar pa EU-niva och som arbetar
med den nationella konsekvensutredningen i
samband med genomférandet att ange
miniminivan for ett direktiv. I de fall
utredningar tillsatts som ett forsta steg i
genomfoérande pa nationell nivd borde
miniminivan faststallas och redovisas i
utredningens betédnkande.

81. Kommerskollegium, Forslag till Single Market Act 2 Dnr 3.4.1-2012/00513-1, 2012, s. 7 och 17.
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4.2 Andra viktiga aspekter gallande konsekvensutredningar

4.2.1 Anmilningsplikt

I kapitel 2 beskrevs de anmalningsforfaranden
for nationella sarregler vad géller produkters
och tjansters egenskaper som foljer av direktiv
98/34/EG och "Tjanstedirektivet”. En del av
de sju atgéarder, som vi anser ska redogoras for
i konsekvensutredningar vid genomférande
av EU-lagstiftning, kan fangas upp i anmal-
ningarna till EU-kommissionen. Eftersom
anmilningsplikten ar begransad till produkters
och tjénsters egenskaper kan den emellertid
inte ersétta de utokade krav pa konsekvens-
utredningar som vi foreslar i avsnitt 4.1.2.
Sadana utforliga konsekvensutredningar som
vi foreslar kan forstairka dokumentationen vid
anmilningar.

4.2.2 Konsekvensutredningars betydelse for
transparens och kunskapsoverforing

Utover de uppenbara fordelarna med att
tydligt beskriva konsekvenserna for foretag

ar tidiga konsekvensutredningar ett sétt att
dokumentera regelgivningsprocessen. I de fall
dér inte samma personer dr ansvariga for hela
processen — vilket ofta ér fallet i Sverige da en
utredningskommitté ska tillsattas infér genom-
forande - ar konsekvensutredningen ocksa ett
satt att forsdkra sig om kunskapsoverforande.
Forlorad kunskap paverkar kvaliteten pa regler
och okar tidsatgangen vid genomférande.
Dessutom skulle nationella konsekvensutred-
ningar som foljer EU-kommissionens forslag
och dndringar som gors under forhandlingar i
radet utgora en viktig kalla till information for
den konsekvensutredning som ska upprittas
vid genomférande av beslutad EU-lagstiftning.
Att ha en konsekvensutredning som
dokumenterar hela processen skulle underlatta
bade for tjanstemén och intressenter och bidra
till en effektivare lagstiftningsprocess och mer
genomarbetade beslut.
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4.2.3 Samrad

Som namnts i kapitel 2 ska beredningstvinget i
7 kap. 2 § regeringsformen foljas oavsett om ett
direktiv ska genomforas genom lag eller andra
forfattningar. Det betyder att upplysningar

och yttranden ska inhdamtas fran berérda
myndigheter, frain kommuner, sammanslut-
ningar och enskilda. Att involvera landsting
och kommuner ér viktigt eftersom de ofta har
ansvar for tillimpningen av EU-lagstiftningen.
Manga ganger dr det pa den hér nivan, i
direktkontakt med tillsynsmyndigheterna, som
regelkrangel uppstar for foretag. Det
faststéllda remissforfarandet bor
systematiseras och kompletteras med andra
samradsformer till exempel arbetsgrupper och
samradsmoten eller andra direktkontakter. I
efterhand ar det svart att avgora om samrad
har skett och vad det ledde till. Darfor bor hur,
ndr och var samrad har skett och vad det har
lett till dokumenteras i konsekvens-
utredningen. Ibland foresprakar dven
néringslivet att Sverige ska genomféra
EU-lagstiftning pa ett satt som gar utover
miniminivan i ett direktiv. Motiveringen till
detta kan ockséd komma fram genom samrad.
For att samrad ska fungera pa ett bra sétt kravs
engagemang fran alla parter.
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4.3 Forslag for ett motiverat genomforande

I kapitel 4 har vi sokt svar pa fragan vad som
kan goras for att undvika att genomférande av
EU-lagstiftning skapar onddiga konkurrens-
nackdelar for foretag.

Vid genomférande av EU-lagstiftning i Sverige
ska en konsekvensutredning upprittas. Som
ndmnts tidigare har dock NNR och Regel-
radet iakttagit att konsekvensutredningar ofta
saknar beskrivningar av olika alternativ vid
genomférande av EU-lagstiftning samt de
uppskattade effekterna av dessa for foretag.
Inom néringslivet finns mycket kunskap och
erfarenhet av olika sakomraden som berdrs av
EU-lagstiftning samt kinnedom om hur ett
forslag kan paverka foretagens villkor.
Kontinuerligt och systematiskt samrad ar
viktigt for att underlaget ska bli sa komplett
som mdjligt. For att mojliggora en battre
medverkan av olika intressenter bor
konsekvensutredningarna i storsta mojliga
utstrickning vara offentliga. Givet det material
som vi har tagit del av ger vi foljande forslag:

* Att det infors en “minimiprincip” dvs. att
den i avsnitt 3.3 angivna miniminivan
enligt EU-lagstiftningen ska vara
vagledande for regelgivaren vid genom-
forandet men att om det finns skal att 6ver-
skrida denna niva ska det tydligt beskrivas
och effekterna for foretag analyseras och
redovisas i ett offentligt dokument.

* Attregeringen ska 6verviga hur samrad
med berorda aktdrer kan forbattras och
systematiseras sa att samradet sker
kontinuerligt genom hela den europeiska
regelgivningsprocessen fran forslag fran
EU-kommissionen till genomférande pé
nationell niva.

o Attregeringen infor en bestimmelse som
anger att — vid genomférande av EU-
lagstiftning ska konsekvensutredningen
utover vad som framgér av 6 och 7 §§ KUF
innehalla en beskrivning av EU-regler-
ingens riackvidd och miniminiva. Med
utgangspunkt i denna miniminiva ska dven
anges om forslaget innebdr att:

1. Ligga till regelkrav utover det som kravs i
det aktuella direktivet.

2. Utvidga tilliampningsomrédet.

3. Lata bli att utnyttja mojligheter till undan-
tag eller att inte fullt ut utnyttja undantag.

4. Behalla svenska nationella regelkrav som
ar mer omfattande an vad som kravs av det
aktuella direktivet.

5. Anvianda genomforande av ett direktiv for
att infora regelkrav som egentligen faller
utanfor direktivets rackvidd.

6. Genomfora direktivets krav tidigare an det
datum som anges i direktivet.

7. Anvianda strangare sanktioner eller andra
efterlevnadsmekanismer én vad som ar
nodvéndigt for att genomfora
lagstiftningen pa ett korrekt sitt.

Om forslaget innehéller en eller flera av dessa
atgédrder ska detta motiveras och redovisas.
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5 Sammanfattning

5.1 Slutsatser och forslag i kap. 2-4

5.1.1 En 6vergripande malséttning

Regeringen har konstaterat att néstan

hilften av alla nya eller dndrade regler i Sverige
hérstammar fran EU. EU-kommissionen
hévdar att s& mycket som 32 procent av
toretagens administrativa kostnader for att
folja regler som harrér fran EU ér orsakade av
ineffektivt genomforande av medlemsstaterna
eller sa kallad gold-plating. Ett aktivt regel-
torenklingsarbete i alla faser av EU-regel-
givningen har dérfor stor betydelse for
mojligheten att nd framgang i det nationella
regelforenklingsarbetet. Det dr ménga ganger
till hjdlp att ha en 6vergripande malsdttning
som anger inriktningen for det man vill
astadkomma.

Vi foreslar att regeringen foljer
Storbritanniens och Tysklands linje och
antar principen att EU-lagstiftning bor
genomforas pa ett satt som inte
missgynnar foretags konkurrenskraft.

5.1.2 Obligatorisk nationell konsekvens-
utredning i ett tidigt skede

Generellt kan de nationella férberedelserna for
genomforande inledas redan under forslags-
fasen eller férhandlingsfasen. Néar en réttsakt
val antagits minskar utrymmet for paverkan
pé aspekter som kan ha béring pa det
nationella genomforandet. For att bedoma hur
ett forslag kan paverka svenska forhallanden
och for att utvirdera alternativa l6sningar for
att uppna syftet med den foreslagna
regleringen behovs en utredning om dess
konsekvenser. For ndrvarande finns inget
obligatorium for svenska tjansteman att
upprétta en tidig nationell konsekvens-
utredning. Ddaremot finns det instruktioner
och en mall for standpunktspromemorior

som, om de anvédnds och informationen
rorande konsekvenser av forslag blir offentlig,
skulle kunna motsvara kraven pa en
konsekvensutredning. Denna konsekvens-
utredning kan anvidndas som underlag for att
forma Sveriges stéllningstagande till
kommande EU-regler och for att fa inflytande
i forhandlingar pa EU-niva. Det ar viktigt att
berorda aktorer far tillgang till dessa nationella
konsekvensutredningar for att de ska kunna
bista departement och myndigheter med att
bedoma effekter for svenska forhallanden av
EU-kommissionens forslag.

Vi foreslér att regeringen gor det
obligatoriskt for de tjansteman som
foretrader Sverige i regelgivnings-
processen pa EU-niva att uppratta
nationella konsekvensutredningar for
forslag till EU-lagstiftning. Konsekvens-
utredningarna maste uppdateras och
utvecklas allteftersom foérhandlingar och
beslutsprocessen pd EU-niva fortloper. De
maste ocksa vara offentliga och tillgangliga
for berorda aktorer.

5.1.3 Begreppet gold-plating

Det engelska ordet for att forgylla, “gold-plate”,
har kommit att anvandas flitigt i regel-
sammanhang i EU. Da det bérjade anvéndas
inom EU:s institutioner var det i betydelsen att
det nationella genomférandet av unionsratten
gick utover vad EU-ritten kriavde, men utan
att for den skull ge upphov till fordragsbrott.
Med tiden har begreppet i manga samman-
hang fatt en vidare innebérd och anvands nu
for en rad foreteelser vid genomférande av
EU-ritt i medlemsstater. Vid diskussioner
saval internationellt som nationellt fram-
kommer olika uppfattningar om vad begreppet
gold-plating omfattar. Den vidaste tolkningen
inbegriper enligt var uppfattning sju olika
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atgdrder som regelgivarna har att ta stillning
till nar de bestimmer hur EU-lagstiftningen
ska genomforas.

I nuldget dr det svart for de som &r inblandade
i genomforandet att sakligt diskutera olika
genomforandealternativ och analysera gold-
plating eftersom det ar ovisst vad som avses
med begreppet. Det finns ocksa en risk med
att gold-plating tolkas pa ett for snavt satt som
uteldmnar flera atgirder som kan ge

upphov till regelkrangel, onddiga kostnader
och konkurrensnackdelar. Det har visat sig
svart att finna samstammighet kring vad
begreppet gold-plating innehaller. Den
brittiska regeringen har forklarat vad den
anser att begreppet gold-plating omfattar och
pa sa sétt avgjort hur begreppet ska tolkas. Var
slutsats ér att en for Sverige allméngiltig och
anvandbar definition av begreppet ocksa bor
beslutas pa regeringsniva for att fa genomslag.

En central fraga dr vilken niva som ska vara
utgdngspunkten ndr man tar stillning till om
ett nationellt genomomf6rande géar utover
kraven i EU-lagstiftningen. Det kan knappast
vara fruktbart att laborera med nagon niva
6ver miniminivan - for var skulle den nivan i
sa fall ligga? Var slutsats ar darfor att utgangs-
punkten for bedomningen maste vara
miniminivan. De som har mest kunskap om
amnesomradet och processerna vid
framtagandet av direktivet ar mest liampade att
faststalla miniminivan. Det bor darfor
ankomma pé de experter som under
regelgivningsprocessen i EU har deltagit i
forhandlingarna och som har arbetat med
konsekvensutredningen att ange miniminivan
for den aktuella EU-lagstiftningen.

SAMMANFATTNING

Vi foreslar att regeringen beslutar att
miniminivan fér genomfoérande av
direktiv ska faststéllas i varje enskilt fall
och vara utgangspunkten for bedomning
av hur direktiv ska genomf6ras.

Vi foreslar att regeringen beslutar, efter
samrad med berorda aktorer, om en for
Sverige allmangiltig definition av
begreppet gold-plating som ér tydlig och
anvandbar vid diskussioner om olika
alternativ som gér utéver miniminivan
vid genomférandet av EU-lagstiftning.
Definitionen bor omfatta de sju atgarder
som beskrivs i avsnitt 3.1.1.

5.1.4 En uttalad princip - minimiprincipen

EU-lagstiftningens miniminivé bor vara
vagledande for regelgivarna. Det kan dock
finnas situationer nér det finns anledning

att ga utdéver miniminivén. Var slutsats dr att
om regelgivaren anser att det finns skal att g&
utdver miniminivan ska detta tydligt
redovisas och motiveras i ett offentligt
dokument tillsammans med en redovisning
av effekterna av den valda 16sningen.

Vi foreslér att det infors en “minimi-
princip” som innebér att miniminivan
enligt EU-lagstiftningen ska vara vag-
ledande for regelgivaren vid genomfor-
andet men att om det finns skal att 6ver-
skrida denna nivé sa ska det tydligt beskri-
vas och effekterna for foretag analyseras
och redovisas i ett offentligt dokument.



5.1.5 Beskrivning av genomforande i kon-
sekvensutredningen

Inom den svenska regelgivningsprocessen ska
en konsekvensutredning upprittas ndar nya
eller andrade regler foreslas. Av6 § 5
forordningen (2007:1244) om konsekvens-
utredning vid regelgivning (KUF) framgar att
torslagets forhéllande till EU-rétten ska
beskrivas. Erfarenheten fran Regelradets och
NNR:s granskning ar dock att redogorelsen i
denna del manga ganger ar bristfillig. For att
oka tydligheten i dessa sammanhang foreslar
vi att regeringen infor en bestimmelse som
anger att vid genomforande av EU-lagstiftning
ska en konsekvensutredning utéver vad som
framgar av 6 och 7 §§ KUF innehalla en
beskrivning av EU-regleringens riackvidd och
miniminiva. Med utgangspunkt i denna
miniminiva ska dven anges om forslaget
innebdr att:

1. Lagga till regelkrav utéver det som kravs i
det aktuella direktivet.

2. Utvidga tillimpningsomradet.

3. Lata bli att utnyttja mojligheter till undan-
tag eller att inte fullt ut utnyttja undantag.

4. Behalla svenska nationella regelkrav som
ar mer omfattande dn vad som kravs av
det aktuella direktivet.

5. Anvianda genomforande av ett direktiv for
att infora regelkrav som egentligen faller
utanfor direktivets rackvidd.

6. Genomfora direktivets krav tidigare
an det datum som anges i direktivet.

7. Anvinda stringare sanktioner eller andra
efterlevnadsmekanismer 4n vad som ar
nodvandigt for att genomfora
lagstiftningen pa ett korrekt satt.

Om forslaget innehaller en eller flera av dessa
atgdrder ska detta motiveras och redovisas.

5.1.6 Samrad - en viktig del av fakta-
underlaget infor beslut

Utgangspunkten for ett konkurrens-
fraimjande genomférande av EU-lagstiftningen
bor vara att inte tillféra krav och krangel

som kan undvikas. For att uppna ett sadant
genomférande dr det nédvandigt att samrad
med foretag och deras intresseorganisationer
sker tidigt i processen. Inom niringslivet finns
mycket kunskap och erfarenhet av olika
sakomraden som ber6rs av EU-lagstiftning
samt kinnedom om hur ett forslag kan pa-
verka foretagens villkor. Det ligger i svenska
politikers och tjansteméns intresse att till-
godogora sig denna kunskap nar de
representerar Sverige och svenska intressen pa
EU-nivé. Information om hur och nar samrad
har skett samt med vem och vad det har lett
till bor ocksa dokumenteras i konsekvensut-
redningarna. For att mojliggéra en béttre
medverkan av olika intressenter bor
konsekvensutredningarna i stérsta mojliga
utstrackning vara offentliga.

Vi féreslar att regeringen samrader med
berorda aktorer kontinuerligt och
dokumenterar detta genom hela den
europeiska regelgivningsprocessen fran
forslag fran EU-kommissionen till
genomforande pa nationell niva.
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