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1 Fallstudie av det svenska
miljoarbetet i EU

1.1 Fallstudiens syfte och disposition

Statskontoret har fatt regeringens uppdrag att utvéardera erfarenheterna av
statsforvaltningens medverkan i EU-samarbetet. Syftet med denna fallstudie
ar att inom ramen for detta uppdrag soka fa en fordjupad bild av hur det
svenska EU-arbetet ser ut pa miljoomradet och vilka erfarenheter de berérda
aktorerna har av den svenska statsforvaltningens funktionssétt och andmals-
enlighet. Fallstudien fokuserar i forsta hand pa att redovisa hur svenska
statstjansteman ser pa ansvarsfordelningen, styrningen och samordningen
mellan departement och myndigheter.

Underlaget for studien utgdrs dels av ett flertal dokument, dels av ett 20-tal
intervjuer med tjanstemén vid Miljodepartementet, Sveriges stdndiga repre-
sentation i Bryssel, Naturvardsverket samt Kemikalieinspektionen. Ett urval
av de intervjuade tjanstemannen har getts mojlighet att l&sa och kommentera
fallstudien.

Fallstudien inleds med en redovisning av vara sammanfattande iakttagelser
och slutsatser i avsnitt 1.2. Darefter foljer i avsnitt 1.3 en oversiktlig be-
skrivning av EU:s miljopolitik och de olika institutioner dar statsforvalt-
ningen agerar och férhandlar i EU:s forslags- och beslutsprocess. | avsnitt 4
aterger vi de mal och prioriteringar for det svenska miljoarbetet i EU och
hur detta arbete &r organiserat. | avsnitt 1.5 redovisas de erfarenheter och
synpunkter som de intervjuade tjansteménnen vid Miljoédepartementet och
myndigheterna har formedlat rérande ansvarsférdelning, styrning och sam-
ordning i det svenska EU-arbetet.

Fallstudien har genomforts av Andreas Savelli, Statskontoret. Under utarbe-
tandet av studien har bitrdde Iamnats av Anders Kihlberg.

1.2 Sammanfattning och slutsatser

Ansvarsfordelningen mellan departement och myndigheter
bor inte hardras

Grundprincipen i det svenska arbetet i EU ar att myndigheterna star for
arbetet i kommissionen och departementet for radsarbetet. Denna gréns-
dragning och ansvarsfordelning tycks dock vara mindre hart dragen i miljo-
sektorn an i manga andra politikomraden. Det finns i allménhet en politisk
och en "teknisk” dimension och det ar naturligt att experter arbetar i kom-



missionens arbetsgrupper med utarbetande av forslag och genomférande
medan departementet star for de politiska bedomningarna och forhandling-
arna i radet. Manga myndighetsuppgifter kan dock vara mycket politiknéra,
expertkunskap kan vara avgérande for framgangen i radsarbetsférhandlingar
och den politiska dimensionen kan bli vél sa pataglig i kommissionen, i
synnerhet i verkstéllighetskommittéer. Grénsdragningen mellan tekniska
och politiska fragor ar med andra ord inte alltid glasklar.

Det samlade intrycket fran det svenska miljoarbetet i EU é&r att de ibland
otydliga gransdragningarna och kompetensbehoven inte fororsakat nagra
allvarligare problem. Den specifika sakfragan eller forhandlingstillfallets
behovet av kompetens och sakkunskap avgor vem som deltar och for ordet i
olika EU-organ. Mot bakgrund av att behoven av tekniskt kunnande och
politiska bedémningar ofta l6per parallellt i arbetet i de olika EU-organen
skulle en hardare uppdelning och mera tydligt avgransade ansvarsforhal-
landen knappast gynna EU-arbetet. Tvartom kommer troligen det svenska
ordforandeskapet i EU att stalla krav pa att departement och myndigheters
verksamhet och organisationer annu tatare flatas samman, nagot som &ven
flera av de intervjuade tjanstemannen givit uttryck for.

Sverige talar med en rost i miljoarbetet

Det har ibland riktats kritik mot att Sverige upptréder inkonsekvent i EU:s
forslags- och beslutsprocess genom att t.ex. driva en linje i det forberedande
kommissionsarbetet for att sedan andra sig nér ett forslag tas upp inom
ramen for radets arbete. En i stort sett samstammig beddmning fran inter-
vjuade tjansteman vid bade myndigheter och Miljodepartementet &r att det
tillnér ovanligheterna att Sverige uppvisar allt for olikartade standpunkter
och signaler i forslags- och beslutsprocessens olika skeden. Istéllet formed-
las ett intryck av att andra lander i betydligt hogre utstrackning &r inkonse-
kventa och andrar standpunkter i forhandlingsarbetet i olika EU-organ.

De framsta forklaringarna till detta &r for det forsta att Sverige inom miljo-
arbetet hade en vana att arbeta internationellt langt innan EU-medlemskapet.
For det andra arbetar Miljédepartementet och dess myndigheter i allmanhet
relativt néra varandra. For det tredje ar personalrorligheten mellan Milj6-
departementet och miljomyndigheterna troligen hogre &n inom manga andra
politikomraden. Det ar langt ifran ovanligt att handlaggare fran t.ex. Natur-
vardsverket tjanstgor nagra ar pa Miljodepartementet och/eller vid Sveriges
standiga representation i Bryssel for att sedan aterga till verket igen. Detta
gynnar samordningen och dialogen mellan organisationerna och bidrar
starkt till ett samordnat agerande i EU.

Ibland &r dock rollkonflikter oundvikliga: Nar kommissionen utser en med-
lemsstat till rapportorsland i en fraga forvantas de ansvariga experterna gora



en strikt teknisk beddmning. Denna beddmning kan i vissa fall skilja sig
nagot fran regeringens Overgripande politiska bedémningar. 1 en sadan
situation finns det, atminstone en principiell, risk for att ett land kan komma
att havda en uppfattning i kommissionen och driva en annan linje i radet nar
kommissionen lamnat sitt lagférslag. Detta &r dock enligt intervjuade
tjanstemén en oundviklig rollkonflikt som inte &r specifikt svensk utan
nagon gang drabbar alla medlemslander.

Svenska foérhandlare har relativt 6ppna mandat

Infor en forhandlingssituation galler det att gora en avvagning mellan a ena
sidan behovet av politisk foljsamhet, kontinuitet och tydlig styrning och a
andra sidan behovet av kompromissférmaga som ger utrymme for forhand-
ling.

Framst myndighetstjansteméannen bedomer genomgaende att svenska
tjansteman i allmanhet har mindre detaljerade instruktioner och tycks atnjuta
storre fortroende hos sin regering 4n manga andra landers forhandlare. Detta
bedéms i sin tur ge Sverige battre forutsattning for framgangsrikt forhand-
lingar inom miljoomradet. Det kan noteras att mera erfarna handlaggare ser
de relativt 6ppna mandaten och instruktionerna som naturliga och positiva
medan nagra yngre handldggare gett uttryck for att forhandlingsarbetet
forsvaras och att det ibland skulle behévas tydligare politiska styrsignaler.

Det svenska agerande i Kommissionens forberedande
arbete behover starkas ytterligare

Ndgot som ofta patalas i diskussionen kring framgangsrikt EU-arbete &r vik-
ten av att sa tidigt som mojligt i beslutsprocessen soka paverka kommissio-
nen.

Aven om de svenska aktorerna pa miljoomradet val forstatt vikten av ett
tidigt och langsiktig paverkansarbete i Kommissionen sa finns det i bade
Miljodepartementet och myndigheterna en 6nskan och ett behov av ytter-
ligare forbattra tillvaratagandet av regeringens intressen och vackandet av
fragor i kommissionen. Saval inom som utanfor Miljodepartementet fram-
halls med emfas betydelsen av att departementet far mojlighet att &gna mera
tid och resurser at att vacka fragor i kommissionen och at mera langsiktigt,
policyorienterat arbete. Departementet bor, i synnerhet i samband med
ordforandeskapet trada in i det tidiga kommissionsarbetet och tillata sig att
jobba mera strategiskt, langsiktigt och policyinriktat. Faktorer som idag talar
emot ett 6kat engagemang &r framst det dagliga I6pande EU-arbetet inom
ramen for radet tar upp merparten av departementets tid pa bekostnad av
mera strategiskt policyarbete.



Ytterligare ett problem &r att Sverige har relativt svaga kontaktnat och
“understrukturer” i Kommissionen. Det vore 6nskvart med flera permanent
anstallda svenska tjansteman i Kommissionen som kan fungera som kon-
taktvagar. Vidare skulle flera svenska nationella experter pa strategiska
poster sannolikt underlatta arbetet med att vacka fragor och driva dem i
Kommissionen. Sverige borde dven verka for att ta hem mera konsult och
utredningsuppdrag. Dessa behov géller inte enbart for det generaldirektorat
(DG XI) som ansvarar for miljo utan i lika stor utstrackning for de general-
direktorat som har ansvaret for forskning, transport och energi.

Stora delar av kontakterna mellan departement och
myndigheter ar informella

Det finns flera mer eller mindre permanenta grupper och fora for informa-
tionsutbyte och samordning av departementets och myndigheternas EU-
insatser. Den absoluta merparten av den dagliga och I6pande samordningen
och informationsutbytet mellan departement och myndigheter i samband
med beredning, framtagande av standpunkter och instruktioner m.m. &r dock
i praktiken mer informell. Det &r betydligt vanligare att tjansteman vid
departementet och myndigheterna vid behov, nagot som ofta ar dagligdags,
I6pande informerar och bistar varandra an att mera formella grupper/samrad
anvands. Mot bakgrund av den relativt stora personalrérligheten mellan
Miljodepartementet och myndigheterna och att departement och myndig-
heter arbetar relativt ndra varandra blir de mera informella formerna for
samordning naturliga. Mdjligen kan en viss uppstramning komma att &ga
rum infor Sveriges ordférandeskap i EU da Miljodepartement och myndig-
heterna i &nnu storre utstrackning &n idag kommer att férvantas agera som
en samlad organisation.

Battre kontinuitet i statsférvaltningen ar angelaget

Bristen pa tid och begransningarna i det strategiska och langsiktiga arbete i
Miljodepartementet &r enligt i stort sett samstammiga bedémningar fran
bade Miljodepartementet och myndigheterna avhangigt den hoga personal-
omsdattningen i departementet. Manga handlaggare befinner sig i en upp-
larningsfas och saknar den rutin som behdvs for ett mera langsiktigt EU-
arbete. En mera erfaren handlaggare som lart sig de I6pande rutinerna och
fatt erfarenhet av bade instruktionsgivning och forhandling kan sannolikt
agna mer tid at strategiskt arbete.

Givetvis blir dven kontinuiteten i kontakterna och samordningen med myn-
digheterna lidande av en allt for hdg personalomséttning. VVaxeltjanstgoring-
en mellan Miljodepartementet, Stdndiga representationen och myndigheter-
na a som ovan framhallits positivt. Rorlighet inom samma sektor bidrar



sannolikt till att utveckla tjdnstemannens kompetens. Problemet ligger
snarare i att manga tjansteman pa departementet kommer ifran och gar till
helt andra politikomraden och sektorer.

Att prioriteringsgrunderna kan omprovas ar viktigt

Ytterligare en aspekt som har samband med departementets tidsbrist och
som framst papekats av myndigheterna ar den breda ambitionen i det
svenska miljOarbetet. Flera intervjuade myndighetstjansteméan har stéllt sig
fragande till om Miljodepartementet verkligen hinner gora allt det foresatt
sig pa ett kvalitativt och genomtankt sétt. En vanlig bedémning &r att miljo-
arbetet skulle vinna pa att fokusera farre fragor och lagga mera resurser pa
dessa.

Det arbetsprogram som utarbetas infor ordférandeskapet analyserar vad
Sverige vill vara rustat for infor varen 2001 och vill driva fram till dess.
Arbetsprogram av detta slag borde tas fram aven efter ordférandeskapet for
att underlatta skarpta prioriteringar.

En tydlig projektplanering fraga for fraga framjar
effektiviteten i det svenska miljoarbetet i EU

En val genomtankt organisering av de svenska insatserna fraga for fraga ar
vasentlig pa grund av att EU:s miljopolitik a&r mangskiftande och utvecklas
fran olika utgangspunkter:

Pa etablerade omraden finns ofta direktiv som kan vara val tackande men
behdver moderniseras. Arbetsgangen ar da relativt tydlig och de svenska
insatserna kan successivt fokusera pa Kommissionens expertgrupper,
Ministerradets arbetsgrupper och forhandlingarna i Radet samt Kommis-
sionens verkstallighetskommittéer. Arbetsfordelning och samverkan mellan
departement och myndighet kan folja den val utvecklade praxisen.

Pa andra omraden, som i och for sig kan anses vara etablerade men déar
direktiven ar mer avgransade och avser enskildheter, kan det gélla fram-
tagning av ramdirektiv som staller omfattande krav pa medlemslanderna.
Den politiska nivans agerande kan har vara av mer avgorande betydelse.
Arbetsgangen blir mindre linjar. Forslag kan ga flera ganger fram och till-
baka mellan Kommissionen, Radet och Parlamentet. Det finns da anledning
att organisera de svenska insatserna i formliga projekt med deltagare bade
fran berérda myndigheter och departement. Vid de aterkommande forhand-
lingar i Radet kan redan invanda experter vid behov bitrada.



Pa omraden med fragor som inte tidigare behandlats i EU-samarbetet galler
det att verka pa ett situationsanpassat satt for att Gverhuvudtaget fa upp
fragorna pa agendan. Det kan galla att skapa ett underlag for att fa ett beslut
i Ministerradet att inbjuda Kommissionen att studera fragorna. Eller det kan
galla att direkt i Kommissionen vécka tankarna pa detta. Ibland kan det vara
lampligt att verka bada vagarna eller pa ytterligare sétt, t.ex. genom att borja
forbereda fragorna i en grupp av medlemslander och déarifran fa det att vaxa.
| detta arbete ar det normalt att bade departementsrepresentanter och myn-
digheternas experter deltar. Narheten till den politiska nivan som sétter prio-
riteringarna gor att de forra fungerar sa att saga som projektledare. Den spe-
cifika sakexpertisen behovs i flera skeden av arbetet.

Fragor som géller betydande atgarder i samhéllets sektorer, speciellt de
naringslivsrelaterade, staller sarskilda krav pa organiseringen av de svenska
insatserna. Man har att verka gentemot flera av Kommissionens general-
direktorat och flera ministerrad eller ministerradskonstellationer. Stravan i
Sverige ar har naturligen att pa motsvarande satt organisera sig sektorover-
skridande. Detta galler bade pa departementsnivan och pa myndighetsnivan
och gemensamt. Aven dialog pa “diagonalen” bor kunna foras, t.ex. mellan
en miljomyndighet och Naringsdepartementet.

Sammantaget forefaller en val genomténkt organisering av de svenska insat-
serna fraga for fraga vara en vasentlig framgangsfaktor. Distinkta projekt-
arbetsformer &r troligen lampliga i ett flertal fall.

1.3 EU:s milj6politik — en dversikt

Detta ?vsnitt bygger pa ett faktablad fran EU-upplysningen dér inte annat
anges.

EU:s miljopolitik har sedan 1970-talet successivt utvecklats och forstarkts.
Genom Europeiska enhetsakten, som tradde i kraft 1987, fordndrades bland
annat beslutsprocessen for de miljoregler som var kopplade till den inre
marknaden. En sarskild avdelning om miljoskydd inférdes i EG-fordraget
och EG fick darmed en uttrycklig kompetens att anta gemensamma miljo-
regler. Gemenskapens grundlaggande miljomal fordragsfastes.

EU:s grundlaggande miljomal &r:
o Att bevara, skydda och forbattra miljon

o Att bidra till skyddet av manniskors halsa
o Att sékerstalla ett varsamt och rationellt utnyttjande av naturresurserna

1 EU-upplysningen, Sveriges Riksdag. EU:s miljopolitik, faktablad nr 14,
oktober 1999.

10



o Att framja atgarder pa internationell niva for att 16sa regionala eller glo-
bala miljoproblem

Enhetsakten slog ocksa fast att EG-regler bara skall inforas pa omraden déar
miljomalen kan uppnas mer effektivt genom gemensam lagstiftning jamfort
med medlemslandernas egna atgarder.

Idag (1999/2000) har EU antagit mer &n 250 réttsakter som har anknytning
till miljon. De &r av olika slag — harmoniseringsregler som skall foljas till
punkt och pricka, eller minimiregler. De forra &r framst relaterade till
gemensamma marknaden medan de senare ar rena miljoskyddsregler. Reg-
lerna antas av ministerradet med kvalificerad majoritet. Forslag som framst
behandlar miljoskatter, markanvandning och atgarder som vasentligt paver-
kar val av energikallor kraver dock enhdlliga beslut (art 175, 2 stycket i
Amsterdamférdraget).

Den s.k. miljégarantin innebar att ett enskilt medlemsland kan av miljoskal
beviljas undantag fran de gemensamma harmoniseringsreglerna. Om kom-
missionen godkanner undantaget kan medlemslandet tillatas ha strangare
regler an vad direktivet i fraga foreskriver,

Med Amsterdamfordraget forstarks miljopolitiken i EU-samarbetet. Princi-
pen om hallbar utveckling blir ett grundlaggande mal for EU:s verksamhet.
Arbetsformerna blir mera sektorévergripande. Vid de senaste halvarens
toppmaten har successivt givits uppdrag till allt flera ministerrad for olika
samhallssektorer att ta fram strategier for hallbar utveckling och integration
av miljokrav. Helsingfors toppmotet beslot att arbetet med de nio forsta
sektorstrategierna skall slutféras eller uppdateras och presenteras till topp-
motet i juni 2001 i Goteborg.

EU:s miljopolitiska inriktning i stort tydliggors i handlingsprogram. Det
nuvarande, som &r det femte i ordningen, géller 1993 — 2000. Jamfort med
tidigare anlagger det ett mer globalt perspektiv samtidigt som genomféran-
det av i EU redan beslutade miljéregler betonas. Kommissionen kommer
under ar 2000 att lagga fram ett forslag till ett sjatte miljohandlingsprogram.

EU har vidare upprattat en sérskild miljofond Life som samfinansierar
projekt inom

— Naturvéard
_ Miljéskydd

— Miljoatgarder i lander som gréansar till EU i Ostersjon och medelhavsom-
radet
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Lifes budget for femarsperioden 2000 — 2004 uppgar till drygt 600 miljoner
euro.

Kommissionens strategiska mal (strategic objectives) for aren 2000 — 2005
omfattar fem rubriker. Under rubriken ”En battre livskvalitet for alla” beto-
nas att miljoproblemen kréaver att en mangd atgarder vidtas. Grundlaggande
ar att det finns en strategi for hallbar utveckling som forenar miljoutveck-
ling, sociala framsteg och ekonomisk tillvaxt. Uppféljningsmotet tio ar efter
Rio-konferensen skall goras till ett nytt avstamp for en global strategi for
hallbar utveckling. Huvudmalen &r nya framsteg i stravan att integrera
miljohansyn i andra politikomraden och i samhallets alla sektorer, patagliga
resultat i Europa och hela vérlden vad galler de ataganden som éverenskoms
i Kyoto och nya ytterligare satsningar for att motverka klimatférandringar.
EU:s miljolagstiftning skall forbattras, skdrpas och genomféras fullt ut i
medlemslanderna.’

| Kommissionens arbetsprogram for aret 2000 laggs tyngdpunkten pa att
utveckla ett sjatte Miljohandlingsprogram. Detta skall tillika utgora miljo-
delen i det annu mer omfattande programmet for hallbar utveckling som
kommer att tas fram infor Rio+10-konferensen ar 2002.

Vidare skall stravan aterigen vara att sakerstalla det fulla genomférandet av
existerande regelverk och att forbattra tillgangligheten till information om
miljon. Ett nyckelelement i EU:s milj0strategi kommer att vara den fortsatta
processen att integrera miljohénsyn i andra samhallssektorer och i EU-regel-
verket. Sarskilda atgarder kommer att vidtas dels for att forbattra reglerna
avseende genetiskt modifierade organismer, dels for att komplettera reglerna
vad galler vattenkvalitet respektive luftkvalitet.®

Kommissionens mer detaljerade planering for ar 2000 redovisas i en bilaga
till arbetsprogrammet. Denna, som bendmns Indicative list of actions
foreseen, ar uppdelad pa lagstiftningsforslag och projekt som inte innebéar
lagstiftning samt Ovrigt.

2 Kommissionen, 9.2.2000, COM(2000) 154 final, Strategic objectives 2000-2005
3 Kommissionen, 9.2.2000, COM(2000) 155 final, The Commission’s work
programme for 2000
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1.4 Det svenska miljéarbetet i EU

Regeringens dvergripande mal och prioriteringar

Som utgangspunkt for det svenska miljoarbetet i EU anfordes i en Miljo-
departementets promemoria hdsten1994, vid tiden for folkomrdstningen om
medlemskap, att Sverige ar i hog grad beroende av den miljopolitik som fors
inom EU. Att forbattra miljon borde darfér vara en av de viktigaste uppgif-
terna for Sverige i EU. Malet ar en hallbar utveckling i hela Europa som ger
goda forutsattningar dven for det globala miljosamarbetet.’

Miljofragorna ar i stor utstrackning gransoverskridande. Det galler bade
luftféroreningar 6ver landgranser och fororeningen och 6vergddning av
haven samt handeln med varor. For de negativa effekterna pa miljon ar vi i
hég grad beroende av gemensamma lésningar.”

Regeringen beddmde i den senaste stora miljopolitiska propositionen (1998)
® att EU-arbetet bor inriktas pa att dels skarpa EU:s regler dar det behovs
med nationella och europeiska miljokvalitetsmal som utgangspunkt och dels
verka for att en strategi for ekologiskt hallbar utveckling pa EU:s alla
politikomraden och vid anvandningen av EU:s olika stédprogram och fon-
der. Sverige bor delta aktivt i utformningen och uppféljningen av den stra-
tegi for hallbar utveckling som pa svenskt initiativ beslutats av Europeiska
radet. En effektivare energi- och resursanvandning bor inkluderas. Arbetet
inom EU &r av avgorande betydelse for att nd manga av de miljokvalitetsmal
regeringen foreslar. Enligt regeringen &r viktiga svenska prioriteringar fol-
jande:

— kampen mot forsurning och klimatférandringar,
— arbetet for kretsloppsanpassning och resurseffektivisering,

— bevarande av biologisk mangfald och dversyn av regler om genetiskt
modifierade organismer samt

— en hojd ambitionsniva i EU nar det géller bekampningsmedel och kemi-
kalier.

Den hogsta tillampade ambitionsnivan i nagon av medlemsstaterna bor fort-
satt vara utgangspunkt for det svenska arbetet i EU. Nagon sénkning av
miljokraven bor inte accepteras. Sverige och de andra nya medlemsstaterna

4 Ds 1994:126 Det svenska miljoarbetet i EU. Sid 1

5 Ds 1994:126 Det svenska miljéarbetet i EU. Sid 1

6 Prop 1997/98:145 Svenska miljomal. Miljopolitik for ett hallbart Sverige. Sid
145 ff vilka bygger pa Ds 1997:68 Det svenska miljoarbetet i EU — uppféljning
av 1995 ars strategi
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har drivit pa miljopolitiken inom EU. Medlemskapet har hittills inte inne-
burit nagon sankning av svenska miljokrav.

Detta ligger i linje med den EU-strategi som forst formulerades 1994, kort
fore folkomréstningen om det svenska medlemskapet, och som féljdes upp
19978, De 6vergripande malsattningarna har séledes legat fast sedan 1994.

I regeringens uppfoljning 1999 av atgarder for en ekologiskt hallbar utveck-
ling belyses sarskilt den s.k. Cardiffprocessen®: Sverige har varit padrivande
i denna process med ambitionen att ekologiskt hallbar utveckling skall vara
en viktig del av EU:s politik pa alla relevanta omraden. For att sa skall ske
kravs att fordragsandringarna i Amsterdam 1997 om hallbar utveckling och
starkare krav pa integrering av miljéhansyn i andra sektorer féljs upp med
konkret politisk handling. Sverige har darfor verkat for att sektorerna skall
utarbeta sérskilda strategier for integration av miljéhansyn i syfte att uppna
en hallbar utveckling. Sverige har ocksa verkat for att medlemslanderna
skall enas om tydliga tidtabeller och uppdrag till sdval EU-kommissionen
som relevanta ministerrad for att detta skall kunna realiseras.

Miljodepartementets preliminéra forslag till arbetsprogram for det svenska
ordforandeskapet i EU:s ministerrad forsta halvaret 2001 tar upp de fragor
som Sverige bor driva sarskilt infor ordférandeskapet, men ocksa andra
viktiga fragor som kan bli aktuella under forsta halvaret 2001. | en separat
bilaga anges de internationella méten som beraknas hallas under vart ord-
forandeskap.™

De storre fragor som departementet sarskilt onskar driva infér och under
ordforandeskapet ar foljande:

o Hallbar utveckling i EU och integrering av miljéhansyn inom olika
politikomraden genom bl.a. formulering av sektorstrategier och utveck-
ling av indikatorer for uppfoljning

Ett nytt 6:e milj6handlingsprogram

Kemikaliestrategi

Integrerad produktpolicy

Forbereda EU:s insats 10 ar efter Rio

Klimatforandringar

000000

7 Ds 1994:126 Det svenska miljoarbetet i EU

8 Ds 1997:68 Det svenska miljoarbetet i EU — uppfoljning av 1995 ars strategi
9 Skr 1999/2000:13 Hallbara Sverige. Sid 40 f

10 Miljodepartementet. Arbetsprogram 1999-06-04, Rev 99-12-20.
Miljédepartementets arbetsprogram for det svenska ordférandeskapet i EU:s
ministerrad forsta halvaret 2001

14



Bruttolistan &ver viktiga fragor, som kan bli aktuella for radsbehandling
under vart ordférandeskap, ar emellertid betydligt langre. Under samlings-
rubriken ”Allmanna fragor” upptas 11 olika fragor. Under rubriken
”Luft/atmosfar/buller” upptas 8 fragor, under “Vatten” upptas 3, under
"Avfall” 6, under "Kemikalier” 6, under "byggfragor” 2 samt under "karn-
sakerhet/stralskydd” 4 fragor. Listan/arbetsprogrammet kommer troligen att
revideras kontinuerligt fram t.0.m. ordférandeskapet.

De internationella méten inom ramen for miljokonventioner och inom FN:s
verksamhet, som intraffar under forsta halvaret 2001 och dar EU ar part,
kommer troligen uppga till ett tjugotal. Som ordférande far Sverige ansvar
for att utarbeta positioner infor dessa moten och att representera EU i for-
handlingarna.

Prioriteringar for myndigheternas EU-arbete

Vad galler viktiga prioriteringar stadgar Naturvardsverkets regleringsbrev
for ar 1999 att myndigheten skall fokusera pa fragor som behandlas av kom-
missionen som betraktas som viktiga for Sverige t.ex. forsurningsstrategi,
arbetet med Auto/oil I1, transport/miljé m.m. Vidare fokuserar reglerings-
brevet pa att det kravs en aktiv medverkan i det internationella arbetet fran
Naturlllérdsverkets sida for att de nationella miljomalen skall kunna genom-
foras.

Enligt regleringsbrevet skall Kemikalieinspektionen verka for en genom-
tankt kemikaliepolitik inom EU. Inom omradena tillsyn, vagledning, riskbe-
démning och riskbegrénsning av allménkemikalier samt bekdmpningsmedel
skall Kemikalieinspektionen verka for en hég ambitionsniva i EU:s kemi-
kaliearbete, spela en padrivande roll i riskbekdmpningsarbetet inom EU,
medverka i EU:s arbete med nya och existerande amnen for att na en god
skyddsniva samt delta i EU:s arbete med att utveckla och tillampa regler for
att nd en god skyddsniva och riskbegransning.*2

Kemikalieinspektionen skall inom EU-delta i Kommissionens expertgrupper
och verkstallighetskommittéer inom sitt verksamhetsomrade. Kemikalie-
inspektionen skall vidare bidra med underlag till Sveriges dvriga agerade i
EU inom kemikalieomradet, svara for att rapportering sker till berérda EU-
organ enligt gjorda ataganden samt bidra till att Sverige genomfor de

| underlaget for fordjupad anslagsprovning av Naturvardsverket gor verket bedémningen
att de narmaste aren kommer att innebéra en ytterligare 6kning av EU-arbetet och ¢kad
integrering av verkets nationella arbete och arbetet i EU.

12 Regleringsbrev for budgetaret 1999 avseende Kemikalieinspektionen. Se dven underlaget
for fordjupad prévning av Kemikalieinspektionen dar myndigheten bl.a. gér beddmningen
att det egna arbetet i EU beh6ver saval vidgas som forstarkas.

15



ataganden som beslutats i EU. Vidare skall arbetet prioriteras med att ta
fram underlag infor Sveriges ordforandeskap i EU &r 2001."

Organiseringen av det svenska miljoarbetet i EU

En utforlig beskrivning av de svenska principerna for beredning av EU-
fragor, framtagandet av svenska standpunkter, instruktionsgivning och
aterrapportering finns i Utrikesdepartementet cirkuldrserie rérande EU-arbe-
tets organisering.'*

Det finns en ganska bred grazon dar myndigheternas och departementens
uppgifter dverlappar varandra. | princip deltar dock miljdmyndigheterna i
forsta hand i Kommissionens arbete och Miljodepartementet i radets arbete.

Miljodepartementet har ansvaret for beredningen infor méten i radsarbets-
grupper, Coreper och Ministerradet. Vidare deltar departementstjansteman i
allmanhet i bade arbetsgrupps-, Coreper- och ministerradsmaten.

Miljodepartementet deltar for nérvarande i ett tiotal expertkommittéer, sex
radsarbetsgrupper och ca. 15 verkstéllighetskommittéer varav arbetet i rads-
arbetsgrupper ar det som tids- och resursmassigt klart dominerar insatserna.

Aven for tjanstemannen vid Sveriges standiga representation ligger den
absoluta tonvikten pa radsarbetet. Den grupp som bereder flertalet miljo-
fragor ar radets miljogrupp. Miljogruppen mots som regel tva ganger per
vecka. | miljogruppen sitter normalt representationernas miljéhandlaggare,
vilka oftast for ordet. Ordférande & som huvudregel ordférandelandets
miljorad. Underlag, positioner och instruktioner tas fram och bereds av
ansvarig sakenhet i Miljodepartementet. Respektive handlédggare deltar ofta
i de arbetsgruppsmoten dar sakfragan behandlas.

Naturvardsverkets arbete sker i huvudsak inom Kommissionens expert-
grupper och verkstallighetskommittéer samt, i nagra enstaka fall, i Radets
expertgrupper. Totalt deltar Naturvardsverket for narvarande i ca 60 olika

" Ibid.

1 Féljande cirkular finns utgivna nar detta skrivs: Cirkular 1: EU-samordning i
regeringskansliet. Cirkular 2: Samrad och information mellan regering och riksdag.
Cirkular 3: Riktlinjer for den gemensamma beredningen av svenska standpunkter och
instruktioner i EU-fragor. Cirkular 4: Riktlinjer for handlaggning av s.k. A-punkter och
skriftliga beslutsforfaranden i EU-fragor. Cirkular 5: Riktlinjer for handlaggningen av
fragor som ror Europeiska kommissionens verkstallighetskommittéer. Cirkular 6: Riktlinjer
for att framja svenska spréakets stallning i EU-arbetet. Cirkular 7: Riktlinjer for beredningen
av Overtrédelsedrenden enligt art. 169 i EG-fordraget. Se &ven Miljédepartementets
handledning for departementspersonalen som med koppling till miljoomradet beskriver
beredningen av EU-drenden mera ingéende an EU-cirkularen. Miljodepartementet,
verksamhet, arbetssatt, ledning och organisation, 1998.
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kommittéer och arbetsgrupper. Naturvardsverket deltar i ca. 37 av Kommis-
sionens expertgrupper i huvudsak inom omradena luft, vatten, avfall och
naturvard. | arbetsgrupper har Miljédepartementet huvudansvaret. Natur-
vardsverket deltar med expertkunskap i forhandlingarna om klimatfragor,
nagot som for Naturvardsverkets del innefattar tva expertgrupper i radet. |
Kommissionens verkstéllighetskommittéer arbetar Naturvardsverket med att
verkstdlla Radets fattade beslut inom omradena luft, kemikalier, vatten,
avfall och naturvard. Totalt deltar verket i ca. 22 verkstallighetskommittéer.

Over hélften av Kemikalieinspektionens ca 140 anstallda deltar nu, i varie-
rande utstrackning, i moten i EU och internationellt. Budgetaret 1993/94
uppgick kostnaderna for internationellt arbete till ca. 25 % av verkets totala
budget. For ar 1999 berdknades motsvarande kostnader uppga till nara 50
%." Kemikalieinspektionen deltar i ett 20-tal expertgrupper och ett tiotal
verkstallighetskommittéer.

Betraffande kommissionen &r principen den att Miljodepartementet i stort
sett ansvarar for kontakter med kommissiondrerna och myndigheterna for
kontakter med kommissionens tjansteman pa lagre niva. Kontakter med
generaldirektorerna och deras narmaste medarbetare avgors fran fall till fall
efter dialog mellan myndigheterna och Miljédepartementet. FOr kontakter
med andra medlemslander bor generellt Regeringskansliet svara for kontak-
terna pa den politiska nivan och myndigheterna for saknivan. Det bor dock
noteras att det séllan gar att dra nagon entydig grans mellan sakniva och
politisk niva och att det svart att faststalla nagra absoluta regler for hur kon-
takterna struktureras. Det viktigaste ar att den som svarar for en fraga maste
kunna ta de kontakter som behdvs for att fora fragan framat.

Ledamoter i expertgrupper utses av kommissionen och foretrdder formellt
sett bara sig sjalva i egenskap av sakkunniga experter. Nar en myndighet ar
representerade i en expertgrupp kan alltsa departementet i princip inte utfar-
da nagra instruktioner. De experter som anlitas fran myndigheter forutsatts
dock inhamta synpunkter fran regeringen och forvantas i allmanhet fore-
trada Sveriges standpunkt och inte enbart myndighetens. Valet av deltagare
och anmélan till expert- och arbetsgrupper gors i allménhet av myndigheten
sjélv.

Svensk representant i kommissionens verkstallighetskommittéer utses och
anmals av Miljodepartementet efter samrad mellan myndigheten och depar-
tementet. Nationella representanter i kommittéerna foretrdder medlemssta-
ten och inte t.ex. en myndighet. De maste darfor ha instruktioner fran rege-
ringen om hur de skall rosta.

15 Kemikalieinspektionen, “Underlag for fordjupad prévning av Kemikalieinspektionen”,
2000-01-10
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Deltagare pa expertgrupps- eller kommittématen skall skriva motesrapport
och dela den till berérda kollegor pa myndigheter, Miljodepartementet,
eventuellt andra berérda departement samt miljéraden vid Sveriges standiga
representationen i Bryssel. Nar arbetet i en expertgrupp avslutats skall en
slutrapport ldmnas till Miljodepartementet.

1.5 Erfarenheter av det svenska EU-arbetet

Arbets- och ansvarsfordelning

Departementsperspektivet

Det finns behov av att i storre utstrackning bearbeta kommissionen pa ett tidigt
stadium

Nagot som tydligt framgar i saval intervjuer med representanter for Miljo-
departementet som i departementets enkatsvar ar vikten av att sa tidigt som
mojligt i beslutsprocessen soka paverka Kommissionen.

Aven om detta i varierande omfattning sker i nara samarbete med departe-
menten ar det idag i huvudsak myndigheterna som skoter paverkansarbetet
mot Kommissionen. | enkaten svarar Miljodepartementet att det &r onskvért
att forbattra tillvaratagandet av Sveriges intressen i expertkommittéer. | sa-
val enkaten som i intervjuer med representanter for Miljodepartementet
framhalls dven behovet av att avsatta mera resurser till att pa ett tidigt sta-
dium soka etablera kontakter och bearbeta kommissionstjansteman.

Idag ar en entydig uppfattning att departementet inte i tillracklig utstrack-
ning aktivt soker etablera kontakter med kommissionstjansteman.

Aven representanter vid Sveriges standiga representation i Bryssel patalar
behovet av att fa nagot storre mojlighet till att ta informella kontakter och
soka paverkansvéagar gentemot kommissionen. Pa det hela taget anser dock
de miljéansvariga tjansteménnen vid stdndiga representationen att dagens
ansvarsfordelning fungerar bra. Det ar andamalsenligt och effektivt om
myndigheter och departement ombesdrjer kontakter med Kommissionen och
att samordningen mellan rads- och kommissionsarbete sker pd hemmaplan
sa att representationen kan koncentrerar sig pa radsarbetet.

Myndigheternas sakkunskap ar en viktig forutsattning for departementets EU-
arbete

En intervjuad tjansteman vid Miljodepartementet framholl att det vid for-

handlingsarbetet i radsarbetsgrupperna, dar miljoraden for talan, kan vara
onskvart att myndigheternas sakkunskap finns tillganglig. Det récker inte
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alltid att en departementstjansteman nérvarar da dessa i vissa fall besitter en
allmankunskap som redan finns hos miljoraden, men daremot inte har en
tillracklig teknisk kunskap.

Ytterligare ett konkret omrade dar myndigheternas medverkan kommer att
vara ovarderlig ar utvidgningsfragan. Detta galler bl.a. i bedémningen av
ansokarlandernas dnskemal om &vergangsregler, realismen i investerings-
kostnader, tidsatgang m.m.

Myndigheternas borde anvandas mera i EU-arbetet

En tjansteman fran Miljodepartementet bedomer att departementet sannolikt
inte kommer att fa tillracklig tillokning i form av personella resurser infor
EU-ordférandeskapet. Det framhalls darfor som viktigt att soka finna/ut-
veckla metoder och strukturer for att tillvarata de resurser myndigheterna
besitter. Aven Kemikalieinspektionen framhaller att departementet i storre
utstrackning borde utnyttja den sakkunskap och strategiska kompetens som
finns hos myndigheten.

Bade i enkatsvaren och i intervjuer med tjansteman uttrycker Miljodeparte-
mentet en dnskan att i storre utstrackning utnyttja myndigheternas resurser i
EU-arbetet, inte minst med att ta fram underlag och utredningar. En repre-
sentant for Miljodepartementet papekar att EU-arbetet ofta praglas av
snabba svangningar och ryckighet och att det ibland kan vara svart att fa
myndigheterna att stalla upp med resurser pa sa kort varsel som departe-
mentet ofta behover.

Myndighetsperspektivet
Rollfordelningen avgors fran fall till fall och upplevs som andamalsenlig

Intervjuade representanter for bade Naturvardsverket och Kemikalieinspek-
tionen anser att arbets- och ansvarsfordelningen mellan departement och
myndighet i allt vasentligt &r andamalsenlig. Det ar naturligt att myndighe-
terna med sin expertkunskap i huvudsak arbetar i kommissionens olika or-
gan medan departementen har initiativet och huvudansvaret for det politiska
forhandlingsarbetet i radet. En tjansteman pa Naturvardsverket menar att
verkets medarbetare hanterar forhandlingsarbetet pa samma sétt som man
alltid gjort i det internationella miljéarbetet, dvs. att man foretrader Sverige
och inte myndigheten. | ett visst skede &r det myndigheten som ansvarar for
arbetet, i ett senare skede blir frdgan politisk och tas 6ver av departementet.
Bade Naturvardsverket och Kemikalieinspektionen har dock varit héggra-
digt involverade i flera radsarbetsgrupper samtidigt som nyckelpersoner pa
departementet agerat i kommissionen. Det avgérande for fordelningen &r
kompetensen och behovet av sakkunskap, nagot som ger sig fran fall till
fall.
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Intervjuade representanter vid Kemikalieinspektionen med erfarenhet av
radsarbetet framhaller att samspelet med Miljodepartementet och standiga
representationen i Bryssel fungerat mycket bra och att férhandlingarna
upplevts som framgangsrika vid i stort sett samtliga tillfallen som Kemikali-
einspektionen berdrts. Det har fallit sig naturligt vem som skall fora talan
vid férhandlingarna och hur arbetsuppgifterna skall fordelas.

EU:s miljopolitik spanner éver mangskiftande omraden som i olika utstrack-
ning kraver politikndra bedémningar respektive expertbedomningar. Detta,
menar flera tjansteman, paverkar vad som ar lamplig arbetsfordelning och
samverkan mellan personal i departement och i myndighet for respektive
fraga. | politiknara fragor som Sverige sarskilt driver i EU har departementet
nyckelrollen, i varierande utstrackning med assistans fran myndigheterna.
En ambition fran bade Miljodepartementet och myndigheterna ar att skapa
goda samverkansstrukturer och team sa att tjansteméan fran bada organisa-
tionerna vid behov skall kunna ersétta varandra. Klimatomradet namns som
ett exempel dar Miljodepartementet och Naturvardsverket utvecklat en bra
samverkansstruktur och "gruppkénsla”.

| andra fragor spelar myndigheterna huvudrollen, lat vara att departemen-
tet/standiga representationen for den formella talan da det val kommer till
forhandlingar i radet. Detta ar fallet dar EU:s arbete bedrivs i vl etablerade
former och dé&r det géller 6vervagande modifiering av tekniska direktiv eller
fortlépande arbete rorande kemikalier.

Ibland &r rollkonflikter oundvikliga

Myndighetstjanstemén som deltar i kommissionens expertkommittéer for-
vantas i allmanhet foretrada Sveriges standpunkt och inte enbart myndighe-
tens. Intervjuade representanter vid Kemikalieinspektionen pekar dock pa
att det ibland kan vara svart att forena rollen som expert och representant for
Sverige och regeringen nér det géller nationella stéllningstaganden. Vid
atminstone ett tillfalle har det, i samband med att Sverige varit rapportors-
land, hant att Kemikalieinspektionen fatt i uppdrag av Kommissionen att ta
fram underlag och att Kemikalieinspektionens rekommendationer i detta
underlag inte helt legat i linje med regeringens 6vergripande politiska be-
domning pa omradet. | ett sddant fall kan det latt bli sa att ett land uppfattas
som inkonsekvent och inte talar med en rost i EU:s olika institutioner. Detta
ar dock enligt Kemikalieinspektionen ibland oundvikligt och drabbar sanno-
likt nagon gang alla medlemslander.
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Behov av béttre kontaktnéat, paverkansstrukturer och aktivare svenskt agerande i
kommissionen

Trots att merparten av myndigheternas insatser redan ligger i Kommissionen
och att ansvarsfordelningen anses tillfredstallande ger dven Naturvardsver-
ket och Kemikalieinspektionen, i likhet med Miljodepartementet, tydligt
uttryck for behovet av att forstarka det tidiga paverkansarbetet i kommissio-
nens lagforslagsprocess.

En tjansteman med stor forhandlingserfarenhet vid Natururvardsverket pe-
kar pa vikten av personliga kontaktnat och att, sa snart ett arende val borjar
komma upp pa agendan, narma sig Kommissionen och soka etablera kontakt
med ansvarig handlaggare pa Kommissionen. En, enligt samma tjansteman,
effektiv metod som svenska forhandlare och experter hitintills anvant i rela-
tivt liten omfattning ar att med delegationer uppvakta och soka paverka
Kommissionstjanstemaén i en riktning som gynnar Sverige.

En samstammig uppfattning fran de intervjuade tjanstemannen pa Natur-
vardsverket och Kemikalieinspektionen &r att man redan idag &r aktiva och
manar om att skapa paverkansstukturer och bearbeta kommissionen.
Svenska miljoaktorer har varit relativt framgangsrika med att skapa natverk
och att i olika former soka lobba for svenska standpunkter och intressen
gentemot kommissonstjanstemén, delta i bilaterala ndtverk med andra lan-
der, fa in nationella experter m.m.

Ett konkret exempel dr att Naturvardsverket deltar i en informell policy-
grupp, European Policy Review Group, pa statssekreterar- och general-
direktrsniva inom EU som traffas ca fyra ganger per ar for att diskutera
overgripande och aktuella fragor inom EU:s miljopolitik. Enligt en inter-
vjuad tjansteman ar denna grupp ett bra exempel pa ett forum dar det finns
stora majligheter att fora fram synpunkter pa kommissionens I6pande ar-
bete, kommande radsforslag, prioriteringar m.m.

Inom bl.a. forsurningsomradet har Naturvardsverket aven varit framgangs-
rika med att placera svenska experter i Kommissionen, nagot som framhalls
som mycket viktigt for att fa genomslag for svenska initiativ. Flera intervju-
ade tjansteman vid bade Naturvardsveket och Kemikalieinspektionen bedo-
mer dven att Sverige varit framgangsrika nar det géaller att ingd koalitioner
med andra lander och att svenska forskare lyckats bra i samarbetet med
andra medlemslander och att fa andelar av forskningsanslag fran EU.

Att sa ar fallet i fragan om miljopolitik styrks &ven av intervjuade svenska
kommissionstjansteman som menar att aktorerna inom miljopolitiken &r de
svenska tjansteman som béast forstatt kommissionens roll och betydelse.
Likval havdar samtliga intervjuade tjansteman vid bade Naturvardsverket
och Kemikalieinspektionen att det fortfarande finns ett behov av att bli &nnu
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béttre i det initiala kommissionsarbetet eftersom detta ar sa viktigt ur strate-
giskt hanseende. Fran Naturvardsverket framhalls bl.a. vikten av fler svens-
ka nationella experter och béttre understrukturer” i kommissionen bl.a. i
form av flera permanent anstéllda svenska tjanstemén i kommissionens
olika organ.

Kemikalieinspektionen planerar att starta ett kompetensutvecklingsprogram
med inriktning pa kontakt- och natverksskapande, vagar/strategier for att na
framgang i kommissionen m.m. Kemikalieinspektionen kommer aven att
arbeta for en utdkad utbytestjdnstgéring med andra lander samt for att stra-
tegiskt placera nationella experter inom EU:s institutioner.

Ordférandeskapet kommer att stélla stérre krav pa departementens engagemang i
kommissionen

Representanter for bade Naturvardsverket och Kemikalieinspektionen po-
angterar att det blir alltmer markbart att det annalkande ordférandeskapet
paverkar det svenska arbetet. Arbetsprogrammen rymmer mer &n vad som
traditionellt skulle ha betecknats som prioriterade svenska fragor och pa
flera omraden en klar ambition att anldgga mer av ett europeiskt helhet-
sperspektiv. Detta kommer enligt flera intervjuade myndighetstjansteman att
stalla nya och hogre krav pa departementens forhallnings- och arbetssitt.

En intervjuad tjansteman pa Naturvardsverket som arbetar med bade Miljo-
och Naringsdepartementet uppger att verket satsar pa att jobba langsiktig,
policyinriktat och att sa tidigt som mojligt vacka och driva fragor i Kom-
missionen. Departementen, menar tjanstemannen, bortser dock i allt for stor
utstrackning fran behovet av att arbeta langsiktigt och soka vacka fragor och
stirrar sig allt for blinda pa radsarbetet och redan inkomna forslag. Det finns
ett stor behov av att arbeta betydligt mera proaktivt i EU. | mangt och
mycket kan myndigheterna sta for det langsiktiga inslaget i arbetet och mera
koncentrera sig pa att vacka och driva fragor i kommissionen. Ordférande-
skapet kommer dock att komplicera den bilden. Infér Sveriges ordférande-
skap i EU racker det inte med myndigheternas medverkan. Aven departe-
ment och den politiska nivan maste komma in pa ett tidigare stadium an vad
som idag é&r fallet for att Sverige skall kunna féra en mera aktiv EU-politik.

Det behdvs en tydligare prioritering av insatserna

En synpunkt som intervjuade representanter vid Kemikalieinspektionen
lyfter fram &r att Miljodepartementet idag har en allt for bred ambitionsniva
och vill tacka in allt for manga fragor/omraden i EU-arbetet. Enligt Kemi-
kalieinspektionen vore det dnskvart att selektera battre och satsa mera resur-
ser pa vissa fragor for att na framgang pa nagra prioriterade omraden.
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Aven intervjuade representanter for Naturvardsverket framhéller behovet av
att ibland kunna prioritera hardare. EU-arbetet upplevs som mycket
’ryckigt” och detta krdver att tjanstemannen kan besvara denna ryckighet
med béttre flexibilitet och prioriteringar.

Kontinuiteten i Miljodepartementet bor forbattras

Bade Kemikalieinspektionen och Naturvardsverket framhaller behovet av
béttre kontinuitet pa Miljodepartementet och i Regeringskansliet som helhet.
Aven representanter for Miljodepartementet framhéller problemet med hdg
personalomsattning och & medvetna om att detta skadar kontinuiteten och
stabiliteten i EU-arbetet.

En tjansteman vi Naturvardsverket papekar dven att departementens for-
maga att arbeta mera policyinriktat och langsiktigt undermineras av den
hoga personalomséattningen. Orutinerade handlaggare far fullt upp med att
klara av det dagliga I6pande EU-arbetet och hinner inte med att arbeta mera
langsiktigt.

Styrning och uppféljning
Departementsperspektivet
Viktigt med en bra balans mellan detaljerade och 6éppna instruktioner

Vad galler instruktioner till departementstjansteman och standiga represen-
tationen uppger i stort sett samtliga intervjuade tjansteméan vid bade depar-
tementet och standiga representationen att instruktionsgivningen pa det hela
taget fungerar bra och att instruktionernas karaktar oftast ar tillfredstallande.
Flertalet intervjuade pekar dock pa vikten av ratt avvagning mellan & ena
sidan detaljerade instruktioner som tydligt formedlar den standpunkt for-
handlaren har att fora fram och a andra sidan relativt ppna mandat som ger
utrymme for forhandling. Flera framhaller att det galler att "fa kansla for
balansen” mellan 6ppna mandat och tydligare instruktioner, nagot som kra-
ver egen forhandlingsvana. En intervjuad representant vid Sveriges standiga
representation i Bryssel forordar att handlaggare fran departementet i storre
utstrackning borde fa folja med och delta i radsarbetsgrupper och Coreper-
forhandlingar. Inte sd mycket for att deras kunskap behovs i forhandlingarna
som for att de kan fa en kansla for hur forhandlingar gar till och utifran detta
skriva béttre instruktioner.

Behov av tydligare férmedlad politisk vilja

Ndgra intervjuade tjansteman vid bade Miljodepartementet och Sveriges
stdndiga representation efterlyser en tydligare politisk linje i EU-arbetet och
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menar att ett framgangsrikt forhandlingsarbete ytters forutsatter att det finns
en uppbackning fran politikerna och en tydlig politisk vilja. Tjansteméannen
skall inte sjalva styra inriktningen utan regeringen maste instruera. Kanske
inte med mera detaljerade instruktioner utan en tydligare formedlad policy
och politisk vilja.

Vanligt med skriftliga instruktioner till myndigheterna

Vad avser Miljodepartementets styrning av myndigheterna i EU-arbetet
framgar det av departementets enkatsvar att man utfardar bade muntliga och
skriftliga instruktioner i stor omfattning. Noteras kan att Miljodepartementet
ar ett av endast tva departement som sager sig utfarda skriftliga instruktioner
i stor omfattning nér det géller myndigheternas deltagande i expertkommit-
téer. Aven kraven pa skriftlig aterrapportering anges vara stora i enkatsvaret.

I likhet med de flesta 6vriga departement uppger Miljoédepartementet att
man uteslutande utfardar skriftliga instruktioner och stéller stora krav pa
skriftlig aterrapportering nar myndigheter deltar i forhandlingar i radets ar-
betsgrupper.

Nar det galler deltagande i verkstallighetskommittéer far myndigheterna i
allménhet forordnande for en viss kommitté, mera séllan for ett visst for-
handlingstillfalle. Departementet utfardar i huvudsak skriftliga instruktioner
for en viss kommitté snarare an infor varje mote och stéller krav l6pande pa
aterrapportering.

Styrningen av myndigheter som deltar i verkstallighetskommittéer har ofta
karaktaren av overgripande ramar och mal som myndigheterna har relativt
stor frihet att halla sig inom. En intervjuad representant vid Miljodeparte-
mentet uppger att Kemikalieinspektionen i mangt och mycket skoter sig
sjalva i expertkommittéerna och att detta fungerat mycket bra. Kemikaliein-
spektionen beddéms ha forstatt aven den politiska dimensionen i forhand-
lingsarbetet mycket bra och formar agera i flera roller &n enbart expertens.

Aterrapporteringsdisciplinen &r god

Intervjuade tjansteméan vid Miljodepartementet uppger att myndigheternas
aterrapporteringsdisciplin pa det hela taget ar mycket god. Ibland kan det
kravas pastotningar fran departementets sida men det ar sallan nagra allvar-
ligare storningar. Dock papekas att rapporterna ibland kan bli nagot tekniska
till sin karaktar.

Awven aterrapporteringsrutinerna inom departementet och standiga represen-
tationen upplevs som goda. Rapporter fran saval radsarbetsgrupper som
Corepermoten inkommer oftast i tid och utan pastotningar. Saval kvalitén pa
rapporterna som aterrapporteringsdisciplinen har enligt flera intervjuade
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tjanstemén blivit battre jamfort med tiden strax efter Sveriges EU-intrade.
Detta tillskrivs det faktum att saval aterrapporteringsrutinerna som erfaren-
heten hos de som skriver rapporterna och tar emot dem 6kat med tiden.

Myndighetsperspektivet

Den verksinterna beredningen ar relativt informell

Den interna forankringen, utformandet av policy och instruktionsgivningen
infor bade Kemikalieinspektionen och Naturvardsverkets aktiviteter i olika
EU-organ beskrivs som i praktiken mycket informell. Detta upplevs av in-
tervjuade tjansteman vid framst Naturvardsverket ha bade for- och nackde-
lar.

Framforallt inom Naturvardsverket framhaller nagra intervjuade tjansteman
behovet av battre moten bade fore och efter forhandlingar. Svenska experter
bor arbeta utifran en gemensamt beredd svensk standpunkt. Men forméten,
menar en intervjuad expert, det finns det inte tid for. Folk aker till Bryssel
ideligen och det finns idag helt enkelt inte tid till formoten och forankring
inom verket. Som laget ar idag ankommer det i mangt och mycket pa res-
pektive tjansteman att kanna av och forsta vilken policy och strategi som
skall tillampas, nagot som framst yngre mera oerfarna tjansteman upplever
som osékert och ibland frustrerande. Daremot tycker mera erfarna tjanste-
man att det fungerar bra och att man med erfarenhet och kontakter lar sig
identifiera vilka fragors som skall drivas och hur man bor agera.

Hos Kemikalieinspektionen ges inget uttryck for att den interna forankring-
en skulle vara otillracklig eller i behov av att formaliseras.

Svenska férhandlare har relativt 6ppna instruktioner

Hur Miljodepartementets styrning, som é&r tydligast i arbetet inom ramen for
radsarbetet, ser ut kan givetvis variera fran fall till fall men en genomgaende
uppfattning hos de intervjuade representanterna for bade Naturvardsverket
och Kemikalieinspektionen &r att svenska férhandlare har relativt 6ppna
mandat och instruktioner. Intervjuade tjansteman vid bade Naturvardsverket
och Kemikalieinspektionen upplever att de har en bra dialog med, och ett
stort fortroende fran Miljodepartementet. Svenska tjansteman har, atmins-
tone pa en del miljoomraden, mindre detaljerade instruktioner och tycks
atnjuta storre fortroende hos sin regering &n manga andra landers forhand-
lare.

En tjansteman med lang forhandlingserfarenhet pa Naturvardsverket uppgav
att han i praktiken skrev sina egna instruktioner infor radsarbetsgruppsfor-
handlingar. Visserligen férekommer det att departementet kan ha vissa syn-
punkter men beroende pa att fragorna i det har specifika fallet var av sa
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teknisk art sa fanns det ingen annan mojlighet &n att den sakkunnige exper-
ten sjalv strukturerade sina forhandlingar.

Aven vid deltagande i verkstallighetskommittéer uppger foretradare for
Naturvardsverket och Kemikalieinspektionen att de i allmanhet har véldigt
Oppna mandat och i stor utstrdckning bereder och utformar sina instruktio-
ner och sina forhandlingsstrategier sjalva, givetvis i dialog med Miljode-
partementet ndr det finns behov och att detta i de flesta fall fungerar mycket
bra.

Naturvardsverkets foretradare uppger att de manar om att noggrant skota
den lopande aterrapporteringen fran sina moten till Miljodepartementet, na-
got som i stort sett bekraftas av departementet. Vad galler de storre arliga
sammanstéllningarna som Naturvardsverket ar alagda att gora framhaller
dock Naturvardsverkets EU-samordnare att det ibland kan vara svart att fa
in tillrackligt underlag fran verkets experter.

Samordning
Departementsperspektivet

Verk och departement har kommit varandra narmare efter EU-medlemskapet

Intervjuade representanter for bade Naturvardsverket och Miljodepartemen-
tet framhaller att Naturvardsverket dar en mycket “politiknara” myndighet
och att departement och verk &r valdigt tatt sammanbundna, nagot som
forstarkts an mer av EU-medlemskapet. Kontakterna mellan statsekreterare
och generaldirektor ar intensiva och det ar en rorelse av personal i bada rikt-
ningarna mellan Miljodepartementet och Naturvardsverket. Av detta foljer
att en etablerad struktur och samordning mellan departement och verk finns
som ett naturligt inslag. De flesta intervjuade tjanstemé&n menar dock att det
fortfarande finns mycket att goéra for att forbattra samordningen &n mer. |
synnerhet galler detta infor Sveriges kommande ordférandeskap i EU som
enligt flera intervjuade tjansteman sannolikt kommer att féra departement
och myndigheter &nnu ndrmare varandra.

En uppstramning av samordningen efterfragas

I Miljodepartementets enkatsvar uppges att departementet i stor omfattning
anvander sig av saval staende beredningsgrupper och aterkommande sam-
ordningsmoéten som mera informella kontakter mellan departements- och
myndighetstjansteman. Enligt intervjuade tjadnstemén vid Miljodepartemen-
tet &r det de informella och I6pande kontakterna mellan enskilda tjansteman
som ar den absolut vanligaste formen for samordning.
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Det riktas ingen storre kritik mot samordningen fran departementets sida
men i saval enkatsvaren som i intervjuer med tjansteman framhalls emeller-
tid att samordningen skulle vinna pa att rutinerna stramades upp nagot. Inte
minst framhalls att kontinuiteten och stabiliteten i de informella kontakterna
undermineras av den hdga personalomséttningen pa Miljodepartementet.

Tidigare anordnades kvartalsvisa moten mellan statssekreterare, myndighe-
ternas generaldirektorer och berérda avdelningschefer fran bade departe-
ment och myndigheter med foredragningar, planerande av agenda m.m.
Detta var en mycket bra samordningsform som en intervjuad tjansteman,
med erfarenhet fran saval Naturvardsverket som Miljodepartementet, anser
borde aterupptas.

Ytterligare ett forslag som framhalls for att forbattra samordningen mellan
Miljodepartementet och Naturvardsverket ar att verkets EU-samordnings-
funktion knyts narmare till departementets EU-samordning.

Klimatomradet framhalls av en tjansteman ha funnit en val fungerande
struktur med staende samverkansgrupper och omfattande gemensam bered-
ning mellan beroérda departement och myndigheter, nadgot som bidragit till
att man kunnat agera framgangsrikt pa omradet.

Tidsbristen orsakar problem och talar emot 6kad samordning

Nér det galler samordningen med stdndiga representationen i Bryssel menar
intervjuade tjansteman vid representationen att det ar effektivare om sam-
ordningen skots pa hemmaplan dar man har resurserna och att resultatet av
samordning sedan férmedlas till representationen. Standiga representationen
skall kunna koncentrerar sig pa sina uppgifter och kunna lita pa att det den
for fram i foérhandlingar ar val férankrat och samordnat i hemmaadministra-
tionen. Det har dock fran tjansteman som arbetat vid Standiga representatio-
nen riktats kritik mot att departementet ibland har dalig framforhallning, att
beredningen ar for langsam och att representationen i och med detta ofta
hamnar i tidsnod. Reaktioner maste ibland komma snabbare an vad depar-
tementet idag i manga fall hinner med.

De invandningar som i bade enkéatsvaren och i intervjuer riktats mot en ut-
okad samordning géller just tidsbristen och radslan for att en utdkad och
formaliserad samordning ytterligare kommer att spa pa tidsbristen.

Myndighetsperspektivet
Sverige talar med en rdst i miljdarbetet
Ett genomgaende intryck hos intervjuade tjansteméan vid bade Naturvards-

verket och Kemikalieinspektionen ar att samordningen fungerar béattre inom
miljoomradet an i andra sektorer. Miljodepartementet och myndigheterna
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arbetar mera som en gemensam institution och mindre som sinsemellan se-
parerade organisationer. Forklaringarna som ges till detta ar att det funnits
en vana av att, redan langt innan EU-medlemskapet, arbeta internationellt
och att personalrorligheten mellan departement och myndigheter skapat
samsyn.

Att samordningen fungerar ar nagot som inte minst marks i att flera av de
intervjuade tjanstemannen har intrycket att Sverige i miljoarbetet i manga
fall & mera konsekventa och i storre utstrackning talar med en rost” jam-
fort med manga andra medlemslander. Inom ramen for férhandlingarna fo-
rekommer det sjalvfallet att svenska forhandlare justerar sig nagot. Det upp-
ges dock vara ovanligt att Sverige markant andrar standpunkt i EU-arbetets
olika stadier och t.ex. driver en linje i kommissionsarbetet for att sedan
andra sig i radsarbetet. Tjansteman med erfarenhet fran forhandlingsarbete i
bade kommissionen och radsarbetsgrupper bedomer att det ar vanligare att
andra medlemslénder &r mindre konsekventa i sitt forhandlingsarbete.

Mycket av samordningen ar informell

Precis som i Miljodepartementet framhaller i stort sett samtliga intervjuade
tjansteman vid bade Naturvardsverket och Kemikalieinspektionen att den
dagliga och I6pande samordningen i praktiken & mycket informell bade
inom myndigheterna och gentemot departementet. Det ar betydligt vanligare
att tjansteman vid departementet och myndigheterna vid behov, nagot som
ofta ar dagligdags, I6pande informerar och bistar varandra &n att mera for-
mella grupper/samrad anvands. Det lépande arbetet och samordningen
hanger pa individuella relationer och erfarna manniskor som vet vad som
géller och hur man skall agera. Samordningen, menar flera tjansteman,
kommer automatiskt i och med att handlaggare pa verk och departement
ofta har relativt néra och frekvent kontakt i olika arenden.

Framst inom Naturvardsverket finns det dock kritik mot samordningen. En
intervjuad tjansteman menar att det idag saknas ett ordnat informationsflode
och att det i vissa fall skulle behévas mera av formella och regelbundna
moten mellan departementet och myndigheten. Det gar inte, menar tjanste-
mannen, att alltid skylla pa bristande tid till méten. En timme i veckan
racker och detta maste det finnas tid till.

En allvarlig kritik mot samordningen mellan departement och Naturvards-
verket framkommer i samband med fragan om ekologiskt hallbar utveckling
och transportpolitiken, nagot som framst Naringsdepartementet och inte
Miljodepartementet ar ansvarigt for. Enligt en intervjuad tjansteman vid
Naturvardsverket finns det brister i samordningen mellan bade ansvariga
myndigheter, mellan berdrda departement och mellan N&ringsdepartementet
och Naturvardsverket. Fragan om hallbar utveckling ar av tydligt sektors-
och departementsévergripande karaktar och en bidragande orsak till att det
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ibland kommer svaga politiska signaler fran Regeringskansliet bedéms av
en intervjuad tjansteman vid Naturvardsverket vara att samordningen mellan
olika berdrda departement brister.

Ytterligare kritik som framkommer rér EU-samordnarnas verkliga roll pa
Naturvardsverket. Flera tjansteman uppger att EU-samordningens roll och
syfte ar nagot oklar och EU-samordningen borde kunna utnyttjas battre. En
tjansteman som tidigare var verksam som EU-samordnare vid Naturvards-
verket framhaller aven att det ofta var svart att fa in uppgifter fran exper-
terna till de sammanstéliningar som gors av verkets EU-arbetet och som
bl.a. skall presenteras for Miljodepartementet.

EU-medlemskapet har starkt tjansteméannens roll

Samordning handlar mycket om att férmedla den politiska viljan och mal-
sattningen till forvaltningsmyndigheternas experter. De flesta tjansteman
som intervjuats menar att det i allmanhet finns en miljopolitisk vilja och att
denna gar att kdnna av. Formagan att kanna av den politiska riktningen och
forankringen staller dock krav pa den enskilde tjanstemannens erfarenhet
och kontakter.

Vad galler formedlandet av politiska mal och viljor till tjansteman menar en
intervjuad tjansteman med erfarenhet fran bade Naturvardsverket och Mil-
jodepartementet att det svenska miljéarbetet i EU har forskjutits till tjanste-
mannaniva i den meningen att fragor inte alltid hissas till politisk niva i den
utstrackning som vore 6nskvard. For den som inte aktivt och dagligen arbe-
tar i processen kan EU-arbetet vara svart att bilda sig en uppfattning om och
paverka med synpunkter i ratt tid. Detta galler inte bara for politiker utan
aven chefstjansteman pa myndigheterna. Inom Naturvardsverket riskerar
detta att fa till effekt att en utvecklad verksgemensam syn inom vissa omra-
den uteblir.
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Naturvadsverket, Strategi for Naturvardsverkets EU-arbete, 1996

Naturvardsverket, Naturvardsverkets arbete i EU:s Expertgrupper
och Verkstallighetskommittéer 1999

Sverige i EU, SNS 1999.
Intervjuer

Totalt har ca 16 tjdnsteméan intervjuats. Av dessa ar sju
verksamma vid Naturvardsverket, sex vid Miljodepartementet
(inkl. Sveriges standiga representation i Bryssel) och tre vid
Kemikalieinspektionen.

Anders Boheman och Lars Lindau vid Naturvardsverkets
internationella sekretariat, UIf Sviden, miljorad vid Sveriges
standiga representation i Bryssel, Gunnar Bengtsson,
Generaldirektor for Kemikalieinspektionen samt Kirsten
Mortensen, kanslirad vid Miljodepartementet har gets mojlighet
att granska och kommentera fallstudien.

32



2 Fallstudie av det svenska EU-arbetet
pd konkurrensomradet™

2.1 Fallstudiens syfte och disposition

Sveriges medlemskap i Europeiska unionen (EU) aktualiserar fragan om
regeringens férmaga att samordna olika svenska aktorer, inte minst depar-
tement och myndigheter (se t.ex. SOU 1993:80; Ds 1993:44; Ds 1995:21;
Statskontoret 1996). Flera utredningar menar, att om olika aktérer for fram
idéer och synpunkter pa olika platser och vid olika tidpunkter som star i
motsattning till varandra sa riskerar Sverige att forlora prestige och infly-
tande. Att departement och myndigheter &r val samordnade ses ocksa som
en demokratifraga. Det ar som bekant regeringens och departementens
uppgift att med riksdagens goda minne forma och driva Sveriges politik i
EU. | praktiken &ar det dock ofta myndighetstjanstemén som skéter kontak-
terna med EU:s olika organ och som deltar i dess olika moten. | dessa sam-
manhang &r det naturligtvis betydelsefullt att tjinsteménnen har en uppfatt-
ning om var regeringen star i olika fragor, annars riskerar den demokratiska
styr- och ansvarskedjan att urholkas (jfr prop. 1997/98:136 s. 15).

Studier visar ocksa att det kan finnas skal att oroa sig Gver regeringens och
departementens formaga att styra och kontrollera myndigheternas EU-arbe-
te. Det har bland annat pekats pa att EU:s beslutssystem &r svaroverskadligt
och det kan ta lang tid for politiker och departementstjansteman att satta sig
in i hur det fungerar och hur relationerna mellan EU:s olika institutioner ser
ut i olika fragor. EU-fragorna hanteras ocksa i omfattande och svaréver-
skadliga natverk, ofta langt borta fran politikerna. Vidare ar fragorna ofta
detaljerade och hanteras inte séllan under stark tidspress (se t.ex. Jacobsson
och Sundstrém 1999; Ekengren 1998; Morth 1996; se &ven Olsson 1999).

I den har rapporten undersoks hur relationerna mellan departement och
myndighet ser ut pa konkurrensomradet vad galler EU-arbetet, och da med
fokus pa relationerna mellan Néaringsdepartementet och Konkurrensverket.
Centrala fragor ar:

'8 Fallstudien har genomférts av Géran Sundstrém (Score, Stockholms universitet) p&
uppdrag av Statskontoret. Inom ramen for uppdraget har Statskontoret fort en dialog med
forfattaren om fallstudiens syfte och inriktning. Forfattaren svarar sjélv for de iakttagelser
och slutsatser som presenteras nedan.
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» Hur ser EU:s konkurrenspolitik ut vad galler reglering, organisering och
omfattning?

o | vilken utstrackning &r Naringsdepartementet respektive Konkurrens-
verket representerade i olika arbetsgrupper och kommittéer under kom-
missionen och ministerradet?

| vilken utstrackning far Konkurrensverket riktlinjer fran departementet
nar de agerar i olika arbetsgrupper och kommittéer?

» Vilken karaktér har dessa riktlinjer — skriftliga, muntliga, allmanna eller
precisa?

» Hur ser departementets och myndighetens 6vriga kontakter ut med EU:s
olika organ?

e Hur uppfattar tjanstemannen i departementet och myndigheten relatio-
nerna mellan de bada forvaltningsnivaerna? Vilka problem ser de, och
hur anser de att eventuella problem kan 16sas?

Rapporten bygger pa olika typer av skriftligt material: bocker, rapporter,
arsredovisningar, promemorior etc. Jag har ocksa genomfort ett tiotal djup-
intervjuer med personer i Na&ringsdepartementet, Konkurrensverket,
Sveriges standiga representation i Bryssel och den svenska kommissiona-
rens s.k. kabinett. Intervjuerna har genomforts utifran ett latt strukturerat
och Oppet frageformular — intervjupersonerna har sjalva i samtalsform tam-
ligen fritt fatt formulera svar pa allmant hallna fragor. Jag har ocksa anvant
mig av en enkatundersdkning som riktats till i princip hela statsférvaltning-
en (enheter i departement och myndigheter) och som géller deras EU-arbete.
Enkéten redovisas i sin helhet i rapporten Invavd i Europa. En undersdkning
av den svenska statsforvaltningens EU-arbete (Jacobsson och Sundstrém
1999).

Rapporten disponeras pa foljande satt. Avsnitt 2.2 innehaller en Gversiktlig
beskrivning av konkurrensomradet med avseende pa reglering, organisation
och omfattning. | avsnitt 2.3 redovisas inledningsvis arbetsférdelningen
mellan Naringsdepartementet och Konkurrensverket, alltsd vem som deltar
var och nar. Darefter redogors for i vilken utstrackning och pa vilket satt
departementet forser myndigheten med styrsignaler i EU-arbetet. Avsnittet
innehaller ocksa tjanstemannens problemuppfattningar vad géller relationer-
na mellan departement och verk. I avsnitt 2.4, slutligen, ges min egen analys
av iakttagelserna i de tidigare avsnitten.
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2.2 EU:s konkurrenspolitik — en dversikt

| detta avsnitt ges en Oversiktlig beskrivning av EU:s konkurrenspolitik.
Forst redovisas den grundlaggande regleringen pa omradet. Déarefter redo-
gors for hur beslutsprocessen &r organiserad; sarskilt intresse dgnas arbets-
fordelningen mellan kommissionen och radet och de enskilda landernas
mojligheter att delta. Avsnittet innehaller ocksa en del statistik, dar ambitio-
nen inte stracker sig langre &n att formedla en 6versiktlig bild av konkur-
renspolitikens omfattning. Avsnittet bygger i huvudsak pa Michelle Cinis
och Lee McGowans bok Competition Policy in the European Union (1998)
och UIf Bernitz bok Europarattens grunder (1996).

Regleringen

Konkurrenspolitiken och konkurrensreglerna &r ett av de mest centrala och
aldsta omradena inom EU. Nuvarande bestammelser kom pa plats i princip
redan under 1960-talet. Bland de mer grundlaggande reglerna pa omradet
marks artikel 3 i fordraget som stadgar att gemenskapens mal skall realise-
ras genom “en inre marknad som kannetecknas av att hindren for fri rorlig-
het for varor, personer, tjanster och kapital avskaffas mellan medlemsstater-
na”. | samma artikel fastslas att gemenskapens verksamhet skall innefatta
”en ordning som sékerstaller att konkurrensen inom den inre marknaden inte
snedvrids”. | artikel 4 sdgs att gemenskapens verksamhet skall bedrivas
“enligt principen om en éppen marknadsekonomi med fri konkurrens.”

Det rader alltsa inget tvivel om att EU:s ekonomiska system tar sin utgangs-
punkt i marknadsekonomin, dar malet ar att effektiv konkurrens mellan
varor och tjanster skall rada. For att uppna detta mal har gemenskapen ut-
vecklat ett omfattande regelsystem. De grundldggande bestammelserna
aterfinns i fordragets artiklar 81 och 82, om konkurrensbegransande for-
faranden fran foretagens sida, respektive 87 och 88, om statsstdd.

Innan jag redogdr narmare for dessa bestammelser skall ndmnas att konkur-
renspolitiken pa ett mer grundlaggande plan verkar vara relativt oomstidd pa
EU-niva. Bade i litteraturen och intervjuerna framhalls att medlemslanderna
ar overens om “de stora dragen” — marknadsekonomi och frihandel skall
rada. | dag finns ocksda modern nationell konkurrenslagstiftning i sa gott
som samtliga vésteuropeiska l&nder, ofta utformad efter EG-reglerna
(Bernitz 1996). Det géller ocksa Sverige, som vid en omfattande revidering
av den svenska konkurrenspolitiken 1993 i princip kopierade EG-ratten (se
Konkurrensverkets arsredovisning 1994/95). Denna samsyn landerna emel-
lan torde ocksa vara en bidragande orsak till att ministerradet och parlamen-
tet har sa pass tillbakadragna roller inom EU:s konkurrenspolitik (se vidare
nedan).
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Forbuden mot konkurrensbegréansande forfaranden

| fordragets artikel 81 fastslas ett vidstrackt forbud mot konkurrensbegran-
sande Gverenskommelser mellan foretag samt att sadana 6verenskommelser
ar ogiltiga. Forbudet galler dels formella avtal, men ocksa néar olika foretag
utan formella avtal agerar i samforstand, s.k. samordnandeférfarande. Dessa
forbud har direkt effekt i medlemsléanderna. Exakt vad som avses med kon-
kurrensbegransande avtal framgar dock inte av fordraget utan har finns ut-
rymme for tolkningar. | rattspraxis har fastslagits att forbudet inte omfattar
avtal eller forfaranden av sa ringa betydelse att de endast paverkar konkur-
rensen obetydligt.

Enligt artikel 81 finns det mojlighet att gora undantag fran bestammelserna
ovan. Avsikten ar att foretag skall kunna tillatas inga sadana konkurrensbe-
gransande avtal och samordnande forfaranden som utifran mer allméanna
utgangspunkter anses nyttiga; om de t.ex. forbattrar produktionen eller
distributionen av varor eller framjar tekniskt eller ekonomiskt framat-
skridande. Den narmare regleringen om hur denna undantagsbestammelse
skall tillampas har ministerradet slagit fast i en sarskild tillampningsfor-
ordning (TF nr 17/1962). Som huvudregel géller att varje enskild 6nskan om
undantag skall anmalas till kommissionen fér beslut. Kommissionen har
dock ocksa beslutat om ett antal forordningar med s.k. gruppundantag for
vissa kategorier av avtal. Avtal som helt faller inom tillampningsomradet for
dessa undantag behover inte anmalas till kommissionen utan ar tillatna. For
narvarande finns atta gruppundantag, vilka uppdateras undan fér undan och
darfor relativt ofta ar foremal for diskussion i kommissionen.

| artikel 82 regleras foretags missbruk av dominerande stallning pa den
gemensamma marknaden, i den man misshruket paverkar handeln mellan
medlemsstaterna. Reglerna riktar sig framst mot konkurrensbegransande
agerande av foretag som inte moter nagon effektiv konkurrens (monopol-
situationer). Vad som skall avses med dominerande stéllning ar dock langt
ifran uppenbart. Tolkningsutrymmet ar aterigen brett. En viktig fraga ar
exempelvis vilken marknad som skall ligga till grund for bedémningen (den
s.k. relevanta marknaden).!” Dock finns en omfattande och stadigt véxande
rattspraxis som begransar tolkningsutrymmet. Ocksa dessa regler har direkt
effekt i medlemslanderna och kan aberopas av foretag och enskilda, t.ex.
infor nationella domstolar. Den nédrmare tillampningen regleras i likhet med
artikel 811 TF nr 17/1962.

Huvuddelen av kommissionens konkurrensverksamhet &gnas at &arenden
som faller under artikel 81, dvs. konkurrensbegransande samarbete. Nara
halften av alla anstéllda i det generaldirektorat som har hand om konkur-

7 Det géller d& dels produkten i sig, dels geografiskt. Det &r exempelvis stor skillnad p& om
den relevanta marknaden anses vara bananer och inte farsk frukt i allmanhet respektive om
den anses omfatta hela EG eller enbart sddra Tyskland.
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rensfragorna — GD konkurrens — dgnar sig at den typen av fragor. Vad galler
missbruk av dominerande stallning var intresset fran kommissionens sida
lange svalt.’® Arendemangden har visserligen okat under senare &r, och det
finns i dag ett antal prejudikat pa omradet fran EG-domstolen, men fort-
farande ar antalet beslut relativt fa pa detta omrade. Under 1996 delgavs
kommissionen 471 drenden om konkurrensbegrédnsande samarbete och miss-
bruk av dominerande stéllning.

Ett viktigt steg i vidareutvecklingen av konkurrensratten och bestammelser-
na om dominerande stéllning togs 1990 genom inférandet av en sérskild
radsforordning om kontroll av foretagskoncentrationer, den s.k. koncentra-
tionsforordningen (TF nr 4064/1989). Forordningen innebdr att det forelig-
ger en skyldighet att anmala foretagskoncentrationer som har en s.k. gemen-
skapsdimension, dvs. en omsattning 6ver vissa troskelvarden. Vid bedém-
ning av anmalda fall skall kommissionen neka forvarv om den anser att det
skapar eller forstarker en dominerande stéllning som medfor att konkurren-
sen inom den gemensamma marknaden patagligt hammas. Som formule-
ringarna antyder finns det dven héar utrymme for tolkningar i det grundldg-
gande regelverket. Dock spelar réttspraxis en betydande roll for tolkningen
av regelverket dven pa detta omrade.

Vad galler foretagskoncentrationer har antalet anmalda drenden stigit patag-
ligt under hela 90-talet, fran 12 stycken 1990 till 131 stycken 1996. Ar 1998
hade siffran stigit ytterligare till 235 (Kommissionens arliga konkurrens-
rapport for 1998, nr 28, s. 65).

Har skall ocksa namnas att konkurrensfragor inom transportomradet regleras
i tre sarskilda tillampningsforordningar: en for sjofart (TF 4056/1986), en
for flyg (TF nr 3975/1987) och en for landtransporter (TF nr 1017/1968).

Reglerna om statsstod

En viktig del av konkurrenspolitiken utgor reglerna om offentliga stodatgar-
der, som riktar sig till medlemsstaterna till skillnad fran de ovan diskuterade
reglerna som riktar sig till enskilda foretag. Enligt huvudregeln i fordragets
artikel 87 galler forbud mot alla former av selektiva stodatgarder som gyn-
nar vissa foretag eller viss produktion om de paverkar och snedvrider han-
delsutbytet mellan medlemslédnderna. Det ar emellertid inte ovanligt att
regeringarna i de olika medlemslanderna vill hjalpa inhemska féretag och
branscher i kris genom olika finansiella stodatgarder, inte minst av arbets-
marknadspolitiska skal. Det forekommer ocksa flitigt med sadant stod och
det ges i flera olika former. Utdver kontantstod kan regeringar exempelvis
besluta om skatte- och avgiftsfordelar samt kredit- och réntefavorer.

18 Kommissionen tog faktiskt inte ett enda beslut med anledning av artikel 82 forran 1971,
och fram till 1987 hade det totala antalet beslut under &ren endast 6kat till 30.
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Aven pa detta omrade kan undantag goras, vilket ocksa sker i stor utstrack-
ning. Undantagen géller bland annat nationellt regionalstod till ekonomiskt
eftersatta omraden och sektorsstod till sarskilt utsatta naringsgrenar. Gemen-
skapen ger ju ocksa sjalv ett omfattande ekonomiskt stod till eftersatta
regioner inom EU genom de s.k. strukturfonderna. Sedan 1998 kan kommis-
sionen med stod i en radsforordning besluta om gruppundantag ocksa pa
statsstodsomradet (TF nr 994/1998)."

Det ankommer i forsta hand pd kommissionen att bedéma om ett statsstod
strider mot fordragets bestammelser eller ej. Fordragstexten lamnar betydan-
de utrymme for tolkning fran kommissionens sida. Nar ett medlemsland vill
tillgripa en offentlig stodatgard for kommissionens en dialog med landets
regering dar kommissionen forsoker fa regeringen att modifiera sina forslag
sa att stodatgarden ges en sa neutral utformning som majligt.

Statsstod blev ett prioriterat omrade forst mot slutet av 1980-talet. | dag ar
arbetet p& detta omrade omfattande. Ar 1996 kom 644 nya stodarenden
kommissionen tillhanda. Antalet statsstodsarenden har dock minskat under
de tva senaste aren. Siffran hade 1998 sjunkit till 444.

Organiseringen

Utmarkande for EU:s konkurrenspolitik ar att arbetet néstan uteslutande
ligger pa kommissionen. Ministerradet och EG-parlamentet har formellt sett
mycket tillbakadragna roller. I Cinis och WcGowans bok framgar detta med
all énskvard tydlighet, bland annat i féljande passager:

”Both the European Parliament and the Council of Ministers have only a
peripheral role in the regulation of European competition. With the
instrument of decision-making almost exclusively in the hands of the
Commission, both of the legislating bodies are clearly on the margins of
competition policy-making... [...] European competition policy is de facto a
Commission policy. It is the Commission that determines what the policy is
and how it is implemented on the ground. It is the Commission that
identifies a breach of the rules, undertakes the investigation and decides
whether to take a formal decision. And it is the Commission that fines, and
even establishes the level of the penalty.” (s. 39 och 41).

Utover bestammelserna i fordraget har ministerradet endast utfardat ett fatal
tillampningsforordningar inom konkurrensomradet. Den stora mangd for-
ordningar och tillkdnnagivanden som finns i dag och som narmare preciserar
rackvidden av framforallt artikel 81 och som lagger fast den administrativa

9 Dessa gruppundantag kan omfatta stod till smé& och medelstora foretag, forskning och
utveckling, miljoskydd, sysselsattning och utbildning samt regionalstddsordningar
(Kommissionens arliga konkurrensrapport, nr 28 s. 67).
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ordningen for reglernas tillampning har alltsa utfardats av kommissionen
efter delegation fran radet.

De enskilda medlemslanderna har sdledes endast sma majligheter att via
diskussioner i Coreper och dess underliggande arbetsgrupper och beslut i
ministerradet paverka EU:s konkurrenspolitik. Dock skall framhallas att
radet fatt lite mer att gora pa konkurrensomradet under de allra senaste aren.
Kommissionen har vid nagra tillfallen funnit anledning att foresla saval nya
radsforordningar som forandringar i befintliga (se kommissionens arliga
konkurrensrapport for 1998, nr 28). Men radsaktiviteten ar alltjamt begran-
sad pa konkurrensomradet jamfort med flertalet andra verksamhetsomraden.

Konkurrensbegransande samarbete och missbruk av dominerande
stallning

Arenden som ror konkurrensbegransande samarbete och missbruk av domi-
nerande stallning skiljer sig nagot fran arenden som ror foretagskoncentra-
tioner. | bada fallen tillampas visserligen samma foérdragsartiklar, men dren-
dena regleras genom olika radsforordningar. Arenden som ror konkurrens-
begransande samarbete och missbruk av dominerande stéllning kan komma
kommissionen tillhanda pa tre satt: genom ansodkan, klagomal av tredje part
eller pd eget initiativ av kommissionen.?’ Kommissionen skall "utan drojs-
mal” dversanda kopior av ansokningar och klagomal samt andra viktiga
handlingar till behtdriga myndigheter i medlemsléanderna (TF 17/1962,
artikel 10). Det vacks betydligt fler fragor &n vad kommissionen hinner med
att hantera, vilket medfor att kommissionen tvingas prioritera bland &rende-
na. (Detta bidrar naturligtvis ytterligare till kommissionens redan starka
stallning pa omradet.)

Att ett arende nar kommissionen betyder dock inte att det automatiskt leder
till ett formellt beslut. Kénnetecknande for beslutsprocessen ar dess hdga
grad av informalitet (Cini och McGowan 1998; Allen 1996). En del &renden
avfardas relativt snabbt av kommissionen efter en inledande mer informell
forundersékning. Andra avgors i ett senare skede genom uppgorelser eller
s.k. comfort letters.?* Ar 1995 avgjordes hela 419 drenden pa sédana infor-
mella satt. Under dessa faser &r kommissionens utbyte med olika externa
aktorer omfattande och mojligheterna att paverka likasa. Utbytet ar dock
som sagt informellt och ad hoc-massigt, och det ar i hdg grad upp till de

20| samband med &renden som rér missbruk av dominerande stallning forekommer inte
ansokningsforfaranden, utan kommissionen ingriper pa eget initiativ eller efter klagomal
fran tredje part. Av de 471 arenden rérande konkurrensbhegransande forfaranden som kom
kommissionen tillhanda 1996 var 209 ans6kningar, 168 klagomal fran tredje part och 94
egna initiativ (Cini och McGowan 1998 s. 101).

2 Comfort letters innebér att ansvarigt GD skickar ett brev till berdrda foretag dar det
meddelas att arendet inte faller under artkel 81 eller 82 eller att ett gruppundantag &ar
tillampligt.
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enskilda aktorerna att ta kontakt med kommissionen om de vill forsoka pa-
verka beslutsfattandet.

Om kommissionen beslutar sig for att driva ett fall vidare, vilket avgors av
ansvarig kommissiondr, tillsdnds berérda parter forst ett skriftligt dokument
dar kommissionen motiverar sitt beslut att driva fallet. Déarefter vidtar utred-
ning och, om parterna sa begar, sarskilda hearings dar dven nationella repre-
sentanter kan delta. Efter detta foreldggs drendet en sarskild verkstallighets-
kommitté. Denna kommitté utgoér den enda mer formella mojligheten for de
enskilda landernas regeringar att paverka kommissionens beslut. Kommittén
har inte bara att uttala sig om enskilda &renden som kommissionen skall
besluta om, t.ex. ansokningar om undantag, utan ocksa om sadana regler
som kommissionen beslutar om. Kommittén ar dock enbart radgivande;
kommissionen behover formellt sett inte ta ndgon som helst hansyn till
rekommendationerna. Som vi sett avgors ocksa det stora flertalet drenden
tidigt i beslutsprocessen och laggs saledes aldrig ens fram for kommittén.

Varje lands regering har att utse en konkurrensexpert till kommittén. En ofta
diskuterad fraga ar vad eller vem en tjansteman egentligen foretrader nar
hon eller han deltar i en verkstallighetskommitté — regeringen, sitt departe-
ment/sin myndighet eller sig sjalv i egenskap av expert? Formellt sett tycks
det inte foreligga nagra oklarheter vad galler denna fraga — tjansteméannen
foretrader regeringen. Att det ar sa verkar ocksa helt logiskt. Kommittéerna
ar ju tillsatta av radet for att medlemslanderna skall kunna Overvaka att
kommissionen tillampar radets olika lagar och forordningar pa avsett vis.
Kommittéerna ar alltsa formellt sett radets organ, d&ven om de administreras
av _kommissionen, och da borde ocksa kommittémedlemmarna féretrada
sina regeringar. Sa har skriver Utredningen om statsforvaltningen och EG
angaende verkstallighetskommittéerna:

"For att tillforsakra radet och medlemslanderna ett visst inflytande skall kommissionen
lagga fram sina forslag till &tgarder for sarskilda kommittéer, sammansatta av foretradare
for medlemslanderna och ordférande fran kommissionen... (- — -) Radet har velat forsikra
sig om att den till kommissionen delegerade befogenheten att verkstélla av radet faststallda
foreskrifter utvas i nara samarbete med medlemsstaternas regeringar” (SOU 1993:80 s. 81
och 83).

I de riktlinjer som upprattats inom Regeringskansliet for hanteringen av EU-
fragor framgar tjanstemannens stallning i verkstéallighetskommittéerna
mycket Klart:

“Samtliga svenska ledamoter i verkstéllighetskommittéer foretrader Sverige och for séledes
den svenska regeringens talan, oavsett om de ar myndighetstjanstemén eller departements-
tjansteman” (RK Cirkuldr 5, avsnitt 3).

Svenska tjansteman pa konkurrensomradet har dven en roll att spela nar

kommissionen utarbetar forslag till nya eller foérandringar i existerande
regler som beslutas av radet. Sadana forslag till regelforandringar diskuteras
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dock inte i verkstallighetskommittén utan i s.k. expertkommittéer. | prakti-
ken dr det emellertid ofta samma personer som deltar i de bada kommitté-
typerna. | expertkommittéerna foretrdder medlemslandernas experter for-
mellt sett inte sitt land och sin regering utan sig sjélva i egenskap av expert
(RK Cirkulér 5, avsnitt 1; SOU 1993 s. 81 f).

Foretagskoncentrationer

Arenden som ror foretagskoncentrationer ar mer strikt reglerade an de som
ror konkurrensbegransande samarbete och missbruk av dominerande stall-
ning. Koncentrationsforordningen ar av forhallandevis nytt datum (1990),
och enligt kommissionen skall den mer strikta regleringen ses som en
onskan fran radets och kommissionens sida att forbattra genomstromningen
av arenden och skapa en mer transparent beslutsprocess (Kommissionens
arliga konkurrensrapport, 1998 nr 28). Beslutsprocessen indelas i tva faser,
vilket borgar for att slutgiltiga beslut tas senast fem manader efter drendets
tillkannagivande. Den forsta fasen far paga i hogst en manad och bestar av
en forundersdkning som syftar till att se om drendet faller under konkurrens-
bestammelserna och om det ar tillrackligt allvarligt for att ga vidare med.
Kommissionen skall under denna fas snarast mojligt éversanda kopior av
anmalningar samt andra viktiga handlingar till behdériga myndigheter i
medlemslanderna.

Gar arendet vidare till fas tva inleds en fordjupad undersékning som kan pa-
ga i upp till fyra manader. Denna process kan leda till beslut om att koncent-
rationen antingen tillats med eller utan nagra villkor eller att den forbjuds.
Aven vad giller koncentrationsarenden konsulteras landerna genom att
arendet forelaggs en verkstallighetskommitté, koncentrationskommittén.
Detta sker under denna andra fas. Forfarandet ar i princip detsamma som for
den ovan namnda kommittén, med skillnaden att regeringarna har far utse en
eller tva representanter.

Aven vad galler foretagskoncentrationer praglas forfarandet under den in-
ledande forundersokningsfasen i hdg grad av informalitet — det tas manga
underhandskontakter, och utbytet &r ad hoc-massigt. En mycket stor del av
arendena avgors ocksa under denna fas. | slutet av 1996 hade kommissionen
sammanlagt tagit 508 slutgiltiga beslut med stdd i koncentrationsférordning-
en, och av dessa klarades 458 ut under forsta fasen; endast sju slutade i for-
bud. Inte heller koncentrationskommittén forelaggs alltsa sarskilt manga
arenden.

Transportomradet
Utover de bada ovan namnda verkstéllighetskommittéerna finns ytterligare

tre kommittéer som galler konkurrensbegréansande férfaranden. Dessa har
uppgifter som ror tillampningen av konkurrensreglerna inom transportom-
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radet. Som namndes tidigare indelas transportfragorna i tre omraden: sjofart,
flyg och landtransporter, och det finns saledes en kommitté for varje om-
rade. Dessa regleras i princip pa samma satt som de bada tidigare namnda
kommittéerna. Dock har varje land att utse tva representanter till vardera
transportkommitté. Av tillampningsforordningarna framgar ocksa att kom-
mittéerna skall vara sammansatta av personer som har kompetens inom bade
konkurrens- och transportomradena (se t.ex. TF nr 1017/68, artikel 16, para-
graf 4).

Statsstod

Vad galler statsstod saknades lange sarskilda radsforordningar som reglerar
beslutsfattandet. Det narmare forfaringssattet reglerades enbart i fordragets
88:e artikel. Har regleras bland annat redan beslutade stodatgarder, dvs. stod
som redan anmélts och godkants av kommissionen. Det ségs att kommissio-
nen skall dvervaka sadana beslutade stod och foresla nodvandiga atgarder
som gynnar utvecklingen av den gemensamma marknaden. Med andra ord
finns ingen garanti att tidigare godkanda stodatgarder inte dras tillbaka av
kommissionen i ett senare lage.

Artikel 88 stadgar ocksa att nya stodatgarder skall foranmalas till kommis-
sionen. Vid anmélningar inleds en férundersokning dar kommissionen Gver-
ldgger med det berdrda landet. Forfarandet ar tdmligen informellt och ger
utrymme for dialog och inventering av tolkningsutrymmen. Héar kan &ven
andra aktorer framfora synpunkter. Flertalet fall slutar under denna forsta
fas, sérskilt om fallet &r problematiskt och krdver kompromisser. Om kom-
missionen inte finner en losning och anser att atgarden strider mot fordraget
inleds en fordjupad process, som kan sluta med forbud eller godk&nnande.
Slutar det med ett forbud kan staten foga sig darefter eller utmana beslutet. |
det senare fallet kan fallet sluta i EG-domstolen.

Under forundersokningsfasen ar det i mangt och mycket upp till de enskilda
medlemslanderna att genom underhandskontakter forsoka paverka besluten.
Om ett drende Gvergar i den andra fasen ombeds de nationella foretradarna
att uttala sig 6ver arendet via ett formellt brev som de tillsénds av kommis-
sionen. Overhuvudtaget verkar fas tva vara betydligt mer formaliserad &n
fas ett (Cini och McGowan 1996). Nagra ganger om aret bjuder ocksa
kommissionen in regeringsforetradare fran de olika medlemslanderna till
multilaterata méten om hur regelverket kan fordndras inom statsstodet.

Under 1998 och 1999 har det beslutats om tva radsférordningar som reglerar
statsstodet. Avsikten har varit att "forbattra insynen och réattssdkerheten
genom att férenkla och tydliggora procedurreglerna och genom att effekti-
visera statsstédskontrollen géallande mindre viktiga arenden” (Kommissio-
nens arliga konkurrensrapport for 1998, nr 28, s. 15). Den ena forordningen
tydliggor vilka etapper som kommissionen och medlemsstaterna maste folja
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vid tillampningen av artikel 88 i fordraget, framst i frdga om tidsfrister,
forelagganden och aterbetalningen av olagliga stod. Den andra forordningen
mojliggor for kommissionen att besluta om vissa gruppundantag. Saledes
anvander sig kommissionen fran och med hosten 1999 av en radgivande
verkstallighetskommitté — “Radgivande kommittén for statligt stod”. De
enskilda landernas regeringar har darmed givits storre formella mojligheter
att paverka beslut om statsstod. Samrad skall dock endast ske i samband
med regelforandringar, inte i enskilda &renden. Forordningen specificerar
inte hur manga representanter varije land far skicka till kommittémaotena.

| vilken utstrackning konkurrenspolitiken paverkar svensk statsforvaltning
far vi en antydan om i Konkurrensverkets arsredovisningar. Saledes fanns
inom Konkurrensverket, vid slutet av 1998, inte mindre &n 1.401 kommis-
sionsarenden varav 542 hade 6ppnats av kommissionen under aret. Under
samma period deltog verket i 52 mdten inom EU (Konkurrensverkets ars-
redovisning, 1998). Pa Konkurrensverket framhaller man i intervjuerna att
farre an 5 % av dessa drenden ror regelforandringar. Resten, alltsa Gver
95 %, utgors av enskilda arenden. Man menar ocksa att mycket fa moten
géllt regelfoérandringar.

Sammanfattning
Konkurrenspolitiken kan indelas i tva huvudomraden:

Konkurrensbegransande forfaranden, dar fordraget forbjuder dels konkur-
rensbegransade dverenskommelser mellan foretag, dels foretags missbruk av
dominerande stallning.

Statsstod, dar fordraget forbjuder stater att dela ut alla former av selektiva
stodatgarder som gynnar vissa foretag eller viss produktion om de paverkar
och snedvrider handelsutbytet mellan medlemslénderna.

Det forsta omradet kan i sin tur indelas i tva delar: konkurrensbegransande
samarbete och missbruk av dominerande stallning respektive foretagskon-
centrationer (foretagsforvarv). Dessa bada regleras genom tva olika tillamp-
ningsforordningar. Dartill kommer att konkurrensbegransande forfaranden
inom transportomradet regleras genom tre sarskilda tillampningsférord-
ningar.

Inom bada huvudomradena finns méjlighet att géra undantag fran forbuden.
Detta sker genom beslut om s.k. gruppundantag eller genom prévning av en-
skilda arenden. Enskilda arenden kan komma kommissionen tillhanda pa
olika satt: genom tillkannagivanden, anmalan av tredje part eller pa eget ini-
tiativ av kommissionen.
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Ministerradet och parlamentet har mycket tillbakadragna roller inom kon-
kurrenspolitiken. Radet har genom olika tillampningsfoérordningar delegerat
arbetet till kommissionen, det galler bade konkurrensbegransande forfaran-
den och statsstod. Saval fordragstexten som radets tillampningsforordningar
ar dverlag vaga och 6ppna for tolkningar. En omfattande och véaxande rétts-
praxis begransar dock kommissionens handlingsutrymme vid tolkningen av
regelverket.

En stor majoritet av konkurrensarendena avgors i tidiga skeden inom kom-
missionen. Detta sker genom mer informella forundersokningar dar olika
externa aktorer har mojligheter att via underhandskontakter paverka arende-
nas utgang. Medlemslanderna halls informerade genom att kommissionen ar
alagda att “utan drojsmal” oversanda kopior av ansékningar och klagomal
och andra viktiga handlingar. Dock ar det i mangt och mycket upp till med-
lemslanderna sjélva att kontakta kommissionen om de vill paverka enskilda
arenden eller om de vill fa kommissionen att lagga forslag till forandringar i
regelverket. Endast i ett fatal fall gar kommissionen vidare med arenden och
da inleds mer formella processer. Har ges ocksa medlemslanderna majlighet
att paverka arendena genom séarskilda verkstallighetskommittéer for vilka
kommissionen maste presentera sina forslag innan de beslutas. Kommittéer-
na ar dock endast radgivande. Det finns i dag sex sadana kommittéer, fem
inom omradet konkurrensbegransande forfaranden och en inom omradet
statsstod (pa statsstodssidan har kommittén bara att uttala sig om beslut om
tillampningsforeskrifter, inte enskilda &renden). Varje lands regering har att
utse en eller ett par representanter till kommittéerna, och dessa foretrader
formellt sin regering.

Nedan finns ett dversiktligt schema som sammanfattar konkurrensomradet
vad galler reglering och organisering. Avsikten &r att l&saren vid genom-
lasning av efterfoljande kapitel skall kunna aterkomma till detta schema for
att snabbt och enkelt identifiera vilken del av konkurrenspolitiken som
diskuteras i olika sammanhang.
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Figur 1: Konkurrenspolitikens reglering och organisering pa EU-niva

Konkurrenspolitik

Konkurrensbegrénsande forfaranden, art. 81
Missbruk av dominerande stéllning, art. 82

Statsstod art. 87 och 88
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forfaranden och missbruk av rationer: : TF nr 994/1998
dominerande stéllning: TF nr TF nr 4064/1989 TF nr

17/1962 1017/1968,

Verkstallighetskommitté:

Typ: Radgivande

Uppgifter: Uttala sig om enskilda
arenden och kommissionens
tilldmpningsférordningar.

Antal rep: En fran varje land.

Verkstallighetsk
ommitté:

Typ: Radgivande
Uppgifter: Uttala
sig om enskilda
&renden och
kommissionens
tillampningsfoéror
dningar.

Antal rep: En
eller tva fran
varje land.

Verkstallighetsk
ommittér (3 st):

Typ: Radgivande
Uppgifter: Uttala
sig om enskilda
&renden och
kommissionens
tillampningsfoéror
dningar.

Antal rep: Tva
fran varje land.

Verkstallighetsko
mmitté:

Typ: Radgivande
Uppgifter: Uttala
sig om
kommissionens
tilldmpningsforord
ningar.

Antal rep:
Ospecificerat

45




2.3 Relationen mellan departement och verk

Relationen mellan Naringsdepartementet och Konkurrensverket i samband
med EU-arbetet rymmer flera olika fragor. For det forsta kan det vara
intressant att ndrmare undersdka vem som deltar i kommissionens olika
kommittéer — dr det N&ringsdepartementet eller Konkurrensverket som for
regeringens talan, eller ar arbetet delat dem emellan? Om Konkurrensverket
deltar, i vilken utstrackning ger i sa fall departementet styrsignaler, och
vilken form har dessa signaler? Hur hanterar departement och verk den héga
grad av informalitet som kénnetecknar beslutsprocesserna i EU:s
konkurrenspolitik? Hur ser inblandande tjansteméan pa relationerna mellan
departementet och myndigheten? Fungerar samspelet bra eller daligt, och
hur anser de att eventuella brister kan avhjalpas? Dessa fragor diskuteras i
detta avsnitt.

Arbetsfordelningen

Om man tittar pa staten i stort sa visar Jacobssons och Sundstréms
enkatundersokning att departement och myndigheter deltar ungefar lika ofta
I kommittéer och arbetsgrupper under kommissionen. Daremot deltar
myndigheterna betydligt mer séllan &n departementen i arbetsgrupper under
ministerradet. Vad galler kontaktmonster har departementen nagot mer
frekventa kontakter med kommissionen &n myndigheterna, och med
ministerradet har departementen betydligt fler kontakter.

Hur ser det da ut pa konkurrensomradet? Konkurrenspolitiken hanteras, som
vi har sett, néstan uteslutande av kommissionen. Vill Naringsdepartementet
paverka besluten kan man alltsa inte invanta att de nar radet utan man maste
arbeta mot kommissionen, exempelvis genom att delta i
verkstallighetskommittéerna. Fragan ar hur Naringsdepartementet hanterar
denna situation. Ar man extra angelagen om att sjalv uppratta kontaktnat
med kommissionen och delta i olika méten? Hamnar Konkurrensverket vid
sidan av?

Vad galler konkurrensbegransande samarbete och missbruk av
dominerande stallning pekar bade departements- och myndighetsforetradare
pa EU-arbetets tudelade karaktar. Man skiljer noga pa enskilda arenden och
arenden som ror forslag till regelforandringar. Vad géller enskilda arenden
ar arbetet helt och fullt delegerat till Konkurrensverket; i
verkstallighetskommittén foretrads regeringen enbart av Konkurrensverket.
Nér det galler forslag till regelforandringar har i stallet departementet
normalt ledarrollen. Har finns emellertid inte alls samma ragang mellan
departementet och myndigheten. I stéllet deltar néstan alltid departement
och myndighet tillsammans i kommittéerna. Dock kan det férekomma att
departementet eller myndigheten deltar pa egen hand, men detta sker enligt
bade departements- och myndighetsforetradare mer séllan. Noterbart ar
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ocksa att nagon skillnad inte verkar géras mellan a ena sidan regler som
beslutas av kommissionen och a andra sidan regler som beslutas av radet.
Departementet och myndigheten deltar alltsa i regel tillsammans bade i
verkstéllighets- och expertkommittéerna.

Vad galler foretagskoncentrationer ar relationerna mellan
Né&ringsdepartementet och Konkurrensverket i princip desamma som ovan.
Samma strikta gransdragning gors mellan enskilda &renden och &renden som
ror regelforandringar, dar alltsa endast myndigheten deltar i kommittén vad
géller de forra darendena medan departementet har ledarrollen vad géller de
senare, men i ett nara samspel med myndigheten och dér bada normalt deltar
i motena. Regeringen har valt att ha tva platser i koncentrationskommittén,
men departementet har enligt vad som framkommer i intervjuerna hittills
aldrig utnyttjat denna mojlighet att delta ndr enskilda arenden diskuteras.

Deltagandet i de tre verkstéllighetskommittéerna pa transportomradet skiljer
sig fran de bada ovan namnda kommittéerna. Har finns inte den strikta
indelningen mellan enskilda &renden och &renden som ror regelférandringar.
Som namnt tidigare star tva platser till forfogande for respektive land i dessa
kommittéer, och enligt vad som framkommer i intervjuerna deltar normalt
bade departementet och myndigheten saval nar enskilda drenden som
regelforandringar diskuteras. Vad géller enskilda drenden deltar dock
Konkurrensverket ibland pa egen hand.

Vad galler arbetet i ministerradet och dess arbetsgrupper kan konstateras att
det under 1999 bara varit uppe en fraga dar vad galler
konkurrenshegransande forfaranden. Under varen har en arbetsgrupp
sammantratt ungefar en gang i manaden for att diskutera nya regler. Bade
departementet och myndigheten framhaller att arbetsfordelningen héar liknar
den som galler nédr kommissionen utfardar forslag till nya
kommissionsforordningar. Departementet har dock om mgjligt en &nnu
tydligare ledarroll och har hittills alltid fort Sveriges talan i radsgrupperna.
Dock ar det vanligt att Konkurrensverket bitrader departementet. Nar fragan
kommer upp till diskussion i sjalva ministerradet deltar dock departementet
pa egen hand.

Under radsfasen kan ocksa konkurrensansvariga fran Sveriges standiga
representation delta. Representationen, som for 6vrigt enligt en uttalad
arbetsordning aldrig deltar under kommissionsfasen, har dock en ganska
tillbakadragen roll vad géller konkurrensfragorna. Foretradare for
representationen uppger att detta beror pa att konkurrensfragorna ofta ar
detaljerade och att bade Naringsdepartementet och Konkurrensverket i regel
skickar personer till radsmaétena. En tredje svensk deltagare &r ofta inte
nodvandig, utan representationen véljer i stallet att koncentrera sig pa andra
fragor. Det ar endast nar det kommer upp fragor av mer dvergripande och
principiell natur som representationen sjéalv deltar fullt ut i motena. Dock
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framhaller representationen att man kontinuerligt bevakar
konkurrensfragorna; man menar att man har en viktig roll att spela vad
galler 6verblick och kontinuitet. Denna bild, som alltsa representationen
sjalv tecknar, stammer val med den som Naringsdepartementet ger av
representationen.

| Gvrigt visar intervjuerna att manga olika personer i Konkurrensverket har
deltagit i kommittématen och arbetsgrupper. Samtidigt tycks en mycket stor
majoritet av dessa personer bara ha deltagit nagon enstaka gang, nar deras
expertis varit sarskilt efterfragad. Annars koncentreras deltagande och
kontakter till ett fatal personer. Aven inom departementet verkar kontakter
med och deltagande i EU skotas av ett begransat antal personer.

Statsstodet ar till skillnad fran 6vriga konkurrensarenden helt centraliserat.
Det ar Naringsdepartementet som ansvarar for kontakterna med
kommissionen bade under forundersokningar och fordjupade
undersokningar. Den nya verkstallighetskommittén har hittills bara
sammantratt en gang och departementet representerade da Sverige pa egen
hand. Denna strikta uppdelningen géaller dven radsarbetet. Saledes deltog
departementet sjalv nar de bada nya tillampningsférordningarna for
statsstodet utarbetades under 1997-99. Kontakterna med Konkurrensverket
ar Overlag sparsamma. Verket sitter med i en referensgrupp, tillsammans
med andra myndigheter och dven en del icke-statliga aktorer.

Slutligen skall har namnas att kommissionen ungefér tva ganger per ar
kallar till s.k. generaldirektérsméten. | dessa deltar generaldirektorerna for
de nationella konkurrensmyndigheterna i de olika medlemsléanderna samt
generaldirektoren for kommissionens konkurrensdirektorat. Kommissionen
tar initiativ till och leder motena. Motena ar dock informella, satillvida att
det saknas regler for dess sammanséttning och arbetsformer. Métena var
fran borjan forbehallna myndigheterna, men efter att flera lander aven
skickat hogre tjansteman till métena har ocksa Sverige dvergatt till en
ordning dar departementet deltar i motena. Fortfarande &r det emellertid
Konkurrensverkets generaldirektér som i huvudsak yttrar sig for Sverige.

Styrningen

Enligt Jacobssons och Sundstréms enkatundersokning far myndigheter i
allménhet inte séllan klara sig helt utan styrsignaler nar de deltar i EU:s
olika arbetsgrupper och kommittéer. 37 % av de myndighetsenheter som
besvarat enkaten anger att de i dessa sammanhang vanligtvis inte far nagon
styrsignal alls fran politisk niva (exemplifierat med regering/statsrad).
Denna hoga siffra kan bero pa att enheterna i stallet uppfattar att de far
styrsignaler fran departementstjanstemannen, som de alltsa kanske inte
raknar till den “politiska nivan”. Men sa manga som tre myndighetsenheter
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av tio menar att de heller inte far nagra styrsignaler fran "éverordnad
forvaltningsniva”, vilket just avser tjanstemannanivan i departementen.

Nar styrsignaler val ges sa menar ungefar halften av myndighetsenheterna
att de vanligtvis &r av generell och évergripande natur; endast en femtedel
menar att de vanligtvis ar precisa. Har skiljer sig inte siffrorna namnvért
mellan "politisk niva” och “6verordnad forvaltningsniva”. Myndigheterna
menar ocksa att det ar nagot mer vanligt med muntliga styrsignaler &n
skriftliga. Det informella utbytet tycks vara mer vanligt forekommande pa
tjanstemannanivan an pa politisk niva. Den vaga styrningen och den héga
graden av informalitet forklaras pa olika sétt:

Delvis beror den hoga graden av informalitet pa att tidsfristerna ar korta i EU-
sammanhang. Strama tidsfrister gor det svart att inhamta synpunkter fran den politiska
ledningen och fran intresseorganisationer och foretag. En delforklaring kan vara att EU-
fragorna (forslag, problem och I6sningar) under langa tider kan ligga begravda i olika
kommittéer, for att sedan mycket snabbt bli uppmarksammade. Fragor aktualiseras och blir
"politiska’ pa sétt som inte alldeles latt gar att forutsaga. Ofta sker det mycket snabbt. Med
atminstone en viss grad av slumpmassighet kan vad-som-helst nar-som-helst och var-som-
helst bli politiskt viktigt. Att frdgor vaxer fram successivt betyder ocksa att man maste delta
aktivt och i ett tidigt skede i natverken om man vill vara med och paverka. Uppbindningar
sker gradvis, vilket kraver underhandskontakter” (Jacobsson och Sundstrém 1999 s. 98).

Styrningen pa konkurrensomradet stammer ganska val in i den bild som
tecknas ovan. Som papekats skoter departementet statsstodsfragorna pa egen
hand, sa har aktualiseras alltsa inte styrfragan. Vad galler
konkurrensbegransande forfaranden understryker intervjupersonerna i
departement och verk aterigen tudelningen mellan enskilda arenden och
arenden rorande regelforandringar. Saledes galler den strikta gransen mellan
de bada forvaltningsnivaerna i enskilda arenden inte bara sjéalva deltagandet
i kommittéerna utan ocksa forberedelserna infor métena. Majligen ar man
fran departementets sida nagot mer villig att halla med om att vissa
styrforsok i form av informella samtal kan férekomma. Men det sker, menar
man, ytterst sallan och endast om drendet &r av ”synnerlig vikt” for Sverige.
Myndigheten daremot menar att det 6verhuvudtaget inte forekommer nagon
styrning vad galler enskilda arenden. Det sker inte heller nagon
aterrapportering fran verkets sida efter avslutade moten. Dock skall verket
enligt regleringsbrevet i mer samlad form redovisa det arbete dér verket
deltar i handlaggningen av konkurrensarenden inom EU-kommissionen”
(Regleringshrev for Konkurrensverket budgetaret 2000).

Vad galler regelforandringar forhaller det sig annorlunda. Som framgatt
ovan har departementet ledarrollen i dessa &renden, men bitrads i regel av
myndigheten i motena. Nagon gang kan myndigheten ocksa delta pa egen
hand. Dock ar kraven pa samordning, styrning och aterrapportering
betydligt mer langtgaende i dessa sammanhang, enligt intervjupersonerna.
Infoér motena utarbetar i regel departementet sarskilda
standpunktspromemorior. Inte minst nar Konkurrensverket deltar pa egen
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hand ar det, enligt vad som framkommer i intervjuerna, viktigt att sadana
promemorior skrivs. Emellertid tycks de direktiv som ges i dessa séllan vara
precisa. Bade departemets- och myndighetsforetradare framhaller att de ofta
ar allmant formulerade och att de ger tjdnsteménnen ett betydande
handlingsutrymme.

Riktlinjerna i promemoriorna kompletteras dock av ett omfattande
informellt utbyte mellan departementet och myndigheten. Via olika
kontakter forbereds kommissionens méten, och man ar noga med att vara
overens om tagen innan man aker till métena. Samarbetet ar mycket tatt.
Bade departementet och myndigheten uppger att det forekommer kontakter
sa gott som dagligen och att man kanner varandra mycket vél. Kontakterna
sker foretradesvis via telefon och e-post, men aven via moéten. Utbytet sker
framst pa nivan narmast under ledningsniva och koncentreras till tva—tre
personer inom respektive organisation.

Det intensiva utbytet betyder att departementet i praktiken inte utformar
promemoriorna pa egen hand utan tillsammans med Konkurrensverket (och
ibland &ven med andra aktorer). Men inte heller dessa informella
diskussioner leder alltid fram till s&rskilt precisa och entydiga styrsignaler.
Viktigare tycks vara att komma 6verens om grundldggande varderingar och
synsétt, att forma en gemensam syn pa vad som ar 6nskvéarda utfall, att
diskutera ungefar hur langt man kan stracka sig vad géller kompromisser
och att klarg6ra nar man maste fora fragan tillbaka till Regeringskansliet for
ytterligare beredning.

Vad galler verkstallighetskommittéerna pa transportomradet gérs ingen
principiell atskillnad mellan enskilda drenden och &renden som ror
regelforandringar. | bada fallen bereds arendena gemensamt mellan
departementet och myndigheten. Om myndigheten deltar sjalv i
kommittéerna far den alltsa inte, till skillnad fran andra konkurrensérenden,
fora fram standpunkter i enskilda arenden som inte forst har diskuterats och
forankrats i departementet.

En viktig iakttagelse ar ocksa att den politiska ledningen, alltsa statsrad och
statssekreterare, inte verkar vara sarskilt intresserade av att narmare styra
tjanstemannens agerande pa konkurrensomradet. Visserligen kan de reagera
starkt pa vissa enskilda fragor, men samtidigt tycks det fran politisk niva i
langa stycken saknas idéer och visioner om hur konkurrensregleringen
behover forédndras (jfr Sundstrom 1999). Tjansteménnen i departementet och
myndigheten har dock, enligt dem sjalva, en del sadana idéer. Framtagandet
av svenska strategier och standpunkter &r alltsa i mangt och mycket ar att se
som en tjanstemannaaktivitet med begransat direkt deltagande fran den
politiska ledningen. Det betyder dock inte att det inte sker nagon
samordning mellan den politisk ledningen och departementstjanstemannen.
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Men samordningen verkar vara av mer passiv och indirekt karaktar (se
Sundstrom 1999).

Tjanstemannens syn pa relationen mellan departement och verk

Hur ser da tjanstemannen i Naringsdepartementet och Konkurrensverket pa
relationerna dem emellan och det svenska agerandet i EU? Overlag ar
tjanstemannen mycket positiva, bade i departementet och myndigheten. Vad
galler konkurrensbegransande forfaranden framhaller framfor allt
myndigheten, men ocksa departementet, ivrigt fordelarna med tudelningen
av arendena i enskilda arenden respektive arenden som ror
regelférandringar. Man menar att myndighetens trovérdighet ékar om man
kan visa att politikerna inte blandar sig i enskilda foretagsarenden.
Expertrollen renodlas och myndighetens uttalanden uppfattas, menar man,
som mer objektiva och sakligt grundade, vilket medfor 6kat inflytande.

Att statsstodet ar centraliserat forklarar departementet med att dessa fragor
oftare an andra konkurrensfragor blir foremal for dispyter landerna emellan.
En annan forklaring som namns ar att regeringen har sjalv kan bli foremal
for beslut i kommissionen, eftersom dven den svenska regeringen delar ut
statsstod med jamna mellanrum. | sadana situationer vill man ha kontroll pa
fragan. Departementet vill inte heller att en myndighet — som ju enligt
regeringsformen ar underordnad regeringen — granskar och bedémer
regeringen, vilket skulle bli fallet om stodfragorna delegerades till
Konkurrensverket. Detta skulle skapa "markliga situationer”. Eftersom alla
departement kan driva statsstodsfragor finns det ocksa behov av dverblick,
en Gverblick som Naringsdepartementet, enligt egen mening, har men som
Konkurrensverket saknar.

Att departementet i sa pass hog grad deltar i konkurrensfragorna inom
transportomradet forklaras i intervjuerna precis som i fallet med statsstodet
av att den grundlaggande samsynen mellan medlemslanderna inte har gatt
riktigt lika langt inom detta omrade som inom konkurrensomradet i 6vrigt.
En indikation pa att sa ar fallet ar att radet i tillampningsforordningarna pa
transportomradet givits ganska langtgaende befogenheter att paverka och
forhindra kommissionens beslut (se sarskilt TF nr 1017/68, artikel 17).

Vidare kan konstateras att den relativt vaga styrning som férekommer, bland
annat i standpunktspromemoriorna, inte upplevs som nagot storre problem
av intervjupersonerna. Snarare tycks bade departement och myndighet
uppfatta vagheten som en I6sning. Detta av flera skal. For det férsta menar
tjansteménnen att den politiska ledningen helt enkelt inte kan ha bestamda
asikter i varje fraga som tas upp i kommittéer och arbetsgrupper. Som
papekats ovan finns det en medvetenhet om att konkurrenspolitiken inte ar
ett sarskilt prioriterat omrade for regeringen. Och dven om tjansteméannen
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garna skulle vilja se mer klara visioner och langsiktiga mal fran politikernas
sida, sa finns det samtidigt en forstaelse for att alla omraden inte kan
prioriteras samtidigt. Till saken hor ocksa, vilket bade departements- och
myndighetsforetradarna tydligt framhaller, att den svenska hallningen i
konkurrenspolitik pa ett mer 6vergripande plan val dverensstammer med
kommissionens och manga andra medlemslanders (jfr avsnitt tvd). Sarskilt
departementet menar att denna samsyn leder till att departementets behov av
att styra Konkurrensverket mer i detalj begransas — man &r helt enkelt inte
sarskilt orolig for att kommissionen skall lagga fram forlag som pa ett mer
grundl&dggande plan strider mot den svenska regeringens uppfattningar.

For det andra visar intervjuerna att det ofta kommer upp nya idéer och
forslag nar fragor diskuteras i kommittéerna. | dessa situationer &r det enligt
tjansteménnen en fordel om de svenska representanterna kan diskutera
utifran ett vidare mandat, annars kan positionerna latt lasas. ”Man maste ha
utrymme att diskutera, annars tappar man fortroende och blir isolerad”,
menar exempelvis en intervjuperson. Korta tidsfrister begransar ocksa
mojligheterna att fora fragan tillbaka till Sverige for nya beredningar.
Vagheten skapar alltsa ett nddvandigt handlingsutrymme for de tjansteman
som deltar i motena.

For det tredje ar samspelet mellan N&ringsdepartementet och
Konkurrensverket mycket tétt. Fran bade departementet och myndigheten
framhalls att det tata utbytet har skapat en grundlaggande samsyn pa
konkurrensfragorna. Konkurrensverket uppger sig ha en god kansla for hur
departementet vill att verket skall agera i olika situationer. Man menar
vidare att det inte &r nagra problem med att fa en diskussion med
departementet om sa behdvs. Departementet & sin sida menar att
Konkurrensverket &r lyhort och att det hittills inte framfort idéer och forslag
som departementet inte star bakom. Departementet menar ocksa att hela
styrproblematiken begrénsas genom att departementet och myndigheten
oftast deltar tillsamman i moten under bade kommissionen och radet. De
kan alltsa diskutera fragan pa plats, allt eftersom processerna pagar.

Bade departement och myndighet ger alltsa 6verlag en positiv bild av hur
EU-arbetet fungerar. Men i ett avseende menar man att det kanske skulle
kunna fungera lite battre — hanteringen av det informella EU. EU:s hantering
av konkurrensérenden préglas av en hdg grad av informalitet, det géller
saval konkurrensbegransande forfaranden som statsstod. Vissa bedomare
menar att konkurrenspolitiken &r det mest informella verksamhetsomradet
av alla inom EU (Cini och McGowan 1998). Endast i ett fatal fall inleds
formella forfaranden, vilket bland annat betyder att ett begrénsat antal
arenden nar kommittéerna. Det stora flertalet arenden avgors i stallet tidigt
av ansvarig tjansteman pa GD-konkurrens, ofta efter omfattande informella
utbyten med olika aktorer. Men det ar som papekats i hog grad upp till varje
aktor att sjalv knyta kontakter med kommissionen.
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Som papekats erhaller Naringsdepartementet och Konkurrensverket i ett
tidigt stadium kopior av ansokningar och klagomal samt andra viktiga
handlingar. Pa Konkurrensverket menar man att detta medfor att verket har
god kontroll pa de enskilda arenden som ar foremal for forundersokningar,
och verket menar ocksa att kontakter tas i ett tidigt stadium med ansvarig
kommissionstjansteman om drendet beddms vara av betydelse for svensk
del. Daremot har myndigheten och departementet agnat mindre tid at att pa
att mer allmant knyta kontakter med kommissionen och delta i olika
nétverk. Det informella utbyte som svenska tjansteman har tycks framst vara
kopplat till enskilda arenden, och informella samtal med kollegor fran andra
lander sker framst i samband med kommittémotena. Sallan tas mer
strategiska kontakter med tjansteman pa generaldirektoraten dar syftet
exempelvis kan vara att paverka EU:s dagordning och att fa kommissionen
att foresla forandringar i regelverken.

En indikator pa att det forekommer fa sadana strategiska kontakter ar att
varken departement eller myndighet verkar ha nagra kontakter med den
svenska kommissionarens kabinett. Och tjanstemannen inom kabinettet ar
mycket forvanade 6ver detta. Kabinetten utpekas ju ofta som “spindlarna i
natet” (se t.ex. Nugent 1995 s. 89). De har god kontroll pa vad som
forsiggar inom de olika generaldirektoraten, och de har dven en god kansla
for vilka fragor som ar viktiga, vilka forslag som kan accepteras och vilka
kompromisser som maste gdras for att fa igenom en fraga osv. Inom
kabinettet menar man att svenska departement och myndigheter kan ha nytta
av sadan information.

Vad &r da forklaringen till att svenska tjansteman inte deltar mer i det
informella EU? Konkurrensverkets forklaring ar att det i forsta hand aligger
departementet att ta strategiska kontakter med kommissionen, exempelvis
via det svenska kabinettet. En annan forklaring som fors fram &r att det tar
lang tid att lara sig systemet, att forsta hur det fungerar. Det tar ocksa tid att
etablera nddvéndiga och fortroliga kontakter. | det sammanhanget kan
namnas att bade departementet och myndigheten forsoker forandra
situationen, bland annat genom att stationera anstéllda en langre tid i
kommissionen. Férhoppningen ar att de skall l&ra sig hur systemet fungerar
och knyta olika kontakter.

2.4 Slutdiskussion

Vad kan man da dra for slutsatser av iakttagelserna ovan? Vilket svar finns
att ge pa den overgripande fraga som stalldes inledningsvis, som handlade
om huruvida den politiska ledningen har hamnat pa undantag i EU-arbetet?
Som fallet ofta &r vad géller den har typen av undersokningar finns inga
enkla svar att ge. Relationerna mellan N&ringsdepartementet och
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Konkurrensverket ar komplicerade. Och undersékningen visar tydligt att det
kravs djupa kunskaper om de olika institutionella sammanhang de har att
verka i for att begripa dessa relationer och for att kunna ge omdémesgilla
synpunkter pa hur relationerna kan forbattras.

| detta avslutande avsnitt ges nagra sammanfattande kommentarer och
slutsatser gallande relationerna mellan Naringsdepartementet och
Konkurrensverket. Avsnittet bestar av tre delar. | den forsta diskuteras
departementets varierade deltagande i de olika beslutsprocesserna, i den
andra formerna for styrning och samordning mellan departementet och
myndigheten och i den tredje den héga grad av informalitet som préglar
EU:s konkurrenspolitik och mojligheterna att paverka kommissionens
beslutsfattande.

Departementets deltagande varierar

Undersokningen visar att Naringsdepartementet &r olika mycket inblandad i
beslutsprocesserna beroende pa vilken typ av konkurrensfraga som ar for
handen. Vad géller statsstodsfragorna deltar departementet i hogsta grad.
Departementet skoter fragorna helt pa egen hand, det galler saval moten
under kommissionen och radet som kontakter med EU:s organisationer i
ovrigt. Och denna arbetsordning géller alltsa bade for enskilda drenden och
arenden som ror regelférandringar. Kontakterna med Konkurrensverket &r
overlag sparsamma.

Som vi sett finns det flera tdnkbara motiv for denna ordning. Regeringen
blir da och da sjélv foremal for beslut i kommissionen, och man vill da inte
att ens egna myndigheter skall granska och beddma det egna agerandet.
Departementet menar ocksa att verket saknar den 6verblick och position
som kravs for att bevaka andra departement och halla emot néar de vill driva
igenom statsstodsinsatser. Det dr ocksa pa statsstodssidan som vi finner de
storsta motsattningarna mellan medlemslanderna. Visserligen pekar bade
litteraturen och intervjuerna pa att konkurrenspolitiken ar relativt oomstridd
pa ett mer grundlaggande plan (se avsnitt tva). Men att landerna ar 6verens
om de stora dragen betyder inte att de alltid har samma uppfattningar om
hur konkurrensreglerna skall tillampas. N&r det kommer till praktiskt
handlande finns det olika syn pa offentlig reglering, offentligt &gande och,
kanske sarskilt, statliga stodatgarder. Tabell 2 visar att vissa lander ar
betydligt mer bendgna an andra att hjalpa inhemska foretag och branscher
genom olika typer av stodatgarder.

Tabell 2: Beslut om stodatgarder inom respektive EU-land, 1996.
Tyskland 143
Italien 64
Spanien 62
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Frankrike 48

Osterrike 48
Nederlanderna 37
Belgien 14
Finland 14
Danmark 12
Portugal 10
Storbritannien 7
Sverige 7
Luxemburg 3
Grekland 3
Irland 2
Totalt 474

Kalla: Cini och McGowan 1998 s. 144

Eftersom manga konkurrensregler ar 6ppna for tolkningar ar det inte helt latt
for andra lander att hdvda att mer interventionistiska lander bryter mot
ingangna 6verenskommelser. Tolkningsutrymmet medfor att
statsstodsfragorna ofta blir foremal for dispyter i kommissionen. Vissa
bedémare menar till och med att statsstodsfragorna, och pa senare ar till viss
del &ven koncentrationsérendena, ar de mest kontroversiella av alla inom

EU (se Cini och McGowan 1998 s. 43 ff.). Det ar alltsa inte sérdeles
forvanande att Naringsdepartementet ar angelaget om att halla
statsstodsfragorna néara sig.

Om Naringsdepartementet hanterar statsstodsfragorna helt pa egen hand ar
forhallandena betydligt mer komplicerade nar det galler
konkurrensbegrénsande forfaranden. Noterbart ar har, att nd&r myndigheten
deltar i verkstallighetskommittéerna (transportkommittéerna undantagna)
och diskuterar enskilda drenden sa har man upprattat en strikt grans
gentemot departementet, trots att myndigheten formellt sett foretrader
regeringen. Saledes deltar aldrig departementet i dessa moten.
Departementet deltar inte heller i forberedelserna infor moétena och far ingen
aterrapportering fran myndigheten efter det att motena har &gt rum. |
samband med forslag till regelforandringar daremot ar departementet
betydligt mer angeldget om att tjanstemannen agerar i enlighet med
regeringens vilja. Departementet deltar ofta sjélv i dessa moten, och
myndigheten far inte fora fram synpunkter utan att forst noga ha diskuterat
igenom den aktuella frdgan med departementet. Vi kan ocksa konstatera att
detta nara samarbete mellan departementet och verket dven galler nar fragor
diskuteras i kommissionens expertkommittéer, dar
myndighetstjanstemannen alltsa formellt sett inte foretrader den svenska
regeringen.
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Aven om man kan stélla sig fragande infor departementets tillbakadragna
roll vad géller hanteringen av enskilda arenden sa finns det ocksa har flera
tankbara forklaringar till den. En som bade departementet och myndigheten
namner ar av historisk art och gar ut pa att denna ordning ligger i linje med
den sedan lang tid tillbaka tillampade svenska forvaltningsmodellen, dar
regeringen enligt grundlagen inte far bestamma hur forvaltningsmyndigheter
skall besluta i enskilda arenden som rér myndighetsutdvning eller
lagtillampning (RF 11:7). Aven om denna bestammelse inte kan tillampas
har sd menar intervjupersonerna att det inte har funnits nagra skal att franga
en ordning d&r myndigheten sjalv hanterar de enskilda &rendena — man gor
som alltid har gjort. En annan forklaring till denna ordning, som framhalls
med viss emfas, &r att svenska representanter far storre genomslag for sina
synpunkter i kommittéerna om de kan gora det troligt att de enbart talar
utifran sina expertkunskaper och inte utifran partipolitiska utgangspunkter —
expertis tycks vara viktigt (jfr Trondal 1999). Departementet menar ocksa
att kommissionen och den svenska regeringen i grunden har samma syn pa
konkurrensfragorna, vilket betyder att behovet av kontroll och styrning
minskar. Konkurrensverket uppfattas dessutom som mycket lyhort av
departementet, vilket minskar behovet av styrning och kontroll.

Men varfor later man da inte myndigheten aven skéta
regelférandringsarbetet helt pa egen hand? Ar det inte lika viktigt med
oberoende expertis har? Jo, det ar det sdkert. Men nar det galler
regelforandringar maste expertinflytandet vagas mot departementets intresse
av att kontrollera férandringsarbetet. Och dven om kommissionen normalt
driver linjer som ligger nara departementets uppfattningar och
Konkurrensverket ar lyhort & man fran departementets sida helt enkelt inte
beredd att lata myndigheten skota regelférandringsarendena helt pa egen
hand — fragorna uppfattas som alltfor betydelsefulla.

Tittar vi pa konkurrensfragorna inom transportomradet har
Né&ringsdepartementet valt en tredje variant vad galler relationen till
Konkurrensverket. Har deltar normalt bade departementet och myndigheten
i saval hanteringen av enskilda arenden som regelforandringar, och
myndigheten far inte fora fram standpunkter i enskilda drenden utan att
beredning forst har &gt rum med departementet. Forklaringen till att
departementet har har valt att i hogre grad involvera sig i beslutsprocessen
ar enligt intervjuerna att konkurrensfragorna inom transportomradet &r mer
politiskt laddade &n andra fragor inom omradet konkurrensbegransande
forfaranden.

Sammanfattningsvis kan konstateras att departementet har valt att organisera
in sig sjélv i vissa beslutsprocesser och organisera ut sig sjalv i andra. | vissa
fall har departementet ocksa valt att organisera ut Konkurrensverket. En
slutsats ar har att organiseringen av relationerna mellan departementet och
myndigheten bara delvis utgar fran formella regler och normativa
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forestallningar av mer generell natur gallande hur relationerna skall och bor
se ut. Minst lika betydelsefullt for organiseringen &r de mer specifika
institutionella férhallanden som rader inom konkurrensomradet, t.ex. att
konkurrenspolitiken pa ett grundlaggande plan ar relativt oomstridd, men att
konfliktgraden samtidigt varierar mellan olika typer av fragor; att den
svenska regeringen inte har nagra sarskilda idéer om hur konkurrensreglerna
behdver forandras; att kommissionen nastan helt pa egen hand hanterar
konkurrenspolitiken; att manga arenden avgors i informella processer; att
verkstallighetskommittéerna pa konkurrensomradet endast ar radgivande
etc.

Mot bakgrund av att departementen ar 6verbelastade och har standiga
problem att halla fragor ifran sig verkar Naringsdepartements strategi — att
ibland organisera in sig och ibland organisera ut sig — vara fornuftig. Att
departementet organiserar ut sig behover inte heller innebéra att det helt
stalls at sidan. De styr- och samarbetsformer som utvecklats mellan
Né&ringsdepartementet och Konkurrensverket borgar for att departementet
far ett inflytande dven har, om an av mer indirekt slag. Vi skall nu dverga
till att diskutera formerna for styrning och samordning.

Samspelet mellan departement och verk &ar tatt och informelit

Undersokningen visar att Naringsdepartementet och Konkurrensverket
endast i begransad utstrackning har f6ljt rekommendationerna fran de olika
offentliga utredningar som sysselsatt sig med fragan hur samordningen
mellan departement och myndigheter bor utformas i EU-arbetet. Dessa
utredningar har som regel forordat att departementen skall forse
myndigheterna med tydliga direktiv innan de deltar i olika moten i EU.
Direktiven skall ges i skriftlig form, och det skall klart framga var de har
utformats och av vem. Foljande uttalande av Utredningen om
statsforvaltningen och EG &r har ett illustrativt exempel.

"Har [i EU-arbetet] liksom inom andra omraden kravs dock att regeringen, for att
sékerstalla att forvaltningsmyndigheterna driver sin verksamhet i enlighet med regeringens
intentioner och inte later verksamheten praglas av sektoriella sarintressen, genom
normgivning, riktlinjer och tydliga myndighetsdirektiv klart anger mél och resultatkrav for
forvaltningsmyndigheternas verksamhet. Styrningen maste ske med sddana medel och
uttryckas pa sadant satt att det blir mojligt att félja upp verksamheten och utkréva ansvar.
Vidare maste man fran regeringskansliets sida tydliggora ansvarsfordelningen mellan
departement och verk” (SOU 1993:80 s. 187).

| Regeringskansliets cirkular om riktlinjer for handlaggning av fragor som
ror EG:s verkstallighetskommittéer uttrycks liknande idéer:

”Medlemsstaterna maste bevaka sina nationella intressen i alla forhandlingsldgen och dven i
ett helhetsperspektiv, dvs. inte bara med utgangspunkt i det aktuella sakomradet. Det ar
darfor viktigt att foretradare for medlemsstaterna i verkstéllighetskommittéer har tydliga
och relevanta instruktioner for olika férhandlingssituationer” (RK Cirkuldr 5, avsnitt 3).
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Som vi sett far ju Konkurrensverket inga direktiv alls vad géller vissa
fragor. Men aven nar direktiv ges ar de séllan sa strikta och formella som
utredningen ovan anser att de borde vara. De é&r ofta allmant hallna och ger
myndigheten ett betydande handlingsutrymme. Fragan &r ocksa i vilken man
direktiven skall tillskrivas departementet. Undersokningen visar snarare att
de utformas i ett ndra samspel mellan departementet och myndigheten, ett
samspel som ar informellt och mycket tatt.

Man kan alltsa diskutera huruvida kraven pa tydlighet och klar
ansvarsfordelning ar uppfyllda. Men en viktigare fraga ar kanske om de kan
och bor uppfyllas. Det &r svart att hitta stod for uppfattningen att precisa och
tydliga direktiv ar nédvandiga i EU-sammanhang “for att sékerstélla att
forvaltningsmyndigheterna driver sin verksamhet i enlighet med regeringens
intentioner”, vilket ségs i citatet ovan. Snarare kan de langtgaende kraven pa
tydlighet stélla till problem. Dels maste myndighetstjansteméannen ha ett
visst handlingsutrymme for att inte hamna i lasta positioner i samband med
motena. Dessutom har inte departementen, och kan inte ha, klara
uppfattningar i alla, eller ens i flertalet fragor. De hoga kraven pa styrning
och exakthet i formuleringarna riskerar har att skapa orealistiska
forvantningar pa agerande hos departementen, vilket i sin tur kan passivisera
myndigheterna (som inte kanner att de har mandat att agera utan maste
invénta de utlovade direktiven).

| stallet for formella skriftliga dokument tycks samordningen i hog grad vila
pa ett tatt informellt utbyte mellan departementet och myndigheten. Denna
form av samordning har vissa fordelar i tider av 6verbelastning, osakerhet
och tidsbrist. Utdver att utbytet kan forvantas starka Konkurrensverkets
foljsamhet och lojalitet gentemot Naringsdepartementet ger det mojligheter
att pa ett mer grundlaggande plan forma gemensamma varderingar och
synsatt som kan véagleda myndigheten i EU-arbetet. Tjanstemannen kan
lattare ta stallning till idéer och forslag som kommer upp pa métena om de i
forvag har diskuterat igenom den allménna inriktningen med departementet.
Departementet ges ocksa goda majligheter att pa ett mer allméant plan
"lyssna av” vad som pagar inom myndigheten. Den har typen av utbyte &r
ocksa en forutsattning om man vill paverka den europeiska dagordningen.
Genom diskussionerna kan man dels sortera ut fragor som man vill att
kommissionen skall ta upp, dels fundera ut hur man skall agera for att 6ka
mojligheterna for de egna idéerna att bli uppmarksammade.

Det skall ségas att det i Regeringskansliets riktlinjer for handlaggning av
fragor som ror verkstallighetskommittéerna finns skrivningar som ar mindre
formalistiska och som kan sdgas ligga mer i linje med resonemanget ovan
(se RK Cirkular 5, avsnitt 4). Exempelvis sdgs att instruktionerna kan vara
generella till sin natur” och att myndigheter sjalva kan skriva
instruktionerna och fa dem godkénda av departementen. Det ségs ocksa att
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det &r angeldget att instruktionen utformas i néra kontakt med ansvarigt
departement.

Samtidigt som mer 6ppna och informella arbetssatt prisas maste man vara
vaksam pa de problem som en 6kad informalitet kan medfora.
Ansvarsutkravandet kan exempelvis forsvaras, likasa hotas viktiga vérden
som insyn och offentlighet. En 6kad informalitet kan innebdra att det blir
svarare att avgora vem som beslutat vad och nar. Fragan ar dock om
problemen foérsvinner genom att formalisera utbytet mellan departement och
verk. Det tycks i hdg grad vara fragornas och beslutsprocessernas karaktar
som gor det svart att skapa helt genomskinliga arbetsformer och att tydligt
halla personer ansvariga. Ett tatt och informellt samspel kan visserligen
komplicera insyn och ansvarsutkravande, men det beror pa att vérlden ofta
ar komplicerad. Har star olika forvaltningspolitiska varden — som
demokratisk styrning, effektivitet och éppenhet — mot varandra (som de ofta
gor skall vél tillaggas), och det galler att utifran givna forutsattningar finna
en bra balans dem mellan.

Det tata informella utbytet kan dven fora med sig ett annat problem. Som vi
har sett hanteras EU-fragorna av en ganska liten krets av tjansteman inom
Naringsdepartementet och Konkurrensverket. Det ar ocksa dessa tjansteman
som skoter kontakterna mellan departementet och myndigheten. Detta leder
till ndra och fortroliga relationer, dar samsyn l&tt kan skapas. Detta &r
positivt. Men samtidigt blir samordningen i hog grad beroende av enskilda
individer. Vad hander om en av dessa centralt placerade tjadnsteman
forsvinner? Det tar tid att bygga upp fortroliga relationer; det galler inte bara
mellan departementet och myndigheten utan ocksa i relationer gentemot EU
och andra landers forvaltningar. Det ar naturligtvis olyckligt om staten blir
alltfor beroende av enskilda individer. Denna problematik vécker for dvrigt
fragan om hur 6nskvart det ar med 6kad personalrorlighet bland
statstjansteméannen. Personalrdrlighet har ju varit ett av ledorden i
forvaltningspolitiken under 80- och 90-talen (se RRV 1996:50 kap. 7).
Rorlighet kan visserligen leda till fornyelse och effektivitet, men i det har
fallet finns ocksa uppenbara nackdelar.

Att paverka kommissionens beslutsfattande

Slutligen skall sagas nagra ord om den hdga grad av informalitet som
praglar EU:s konkurrenspolitik. Som vi har sett & mojligheterna for
utomstaende aktorer att via informella kontakter paverka kommissionen
under tidigare stadier i beslutsprocessen betydande vad géller enskilda
arenden. Formuleringar i tillampningsférordningarna visar ocksa att
medlemslanderna forvantas delta i dessa tidiga skeden. Vi har ocksa sett att
Konkurrensverkets tjansteman, enligt egna utsagor, har god kontroll pa
arendena som ligger i kommissionen och att de vid behov tar kontakt med
kommissionen.
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Man kan argumentera for att tjanstemannen bor delta tidigt i
beslutsprocessen och inte véanta pa att arendena nar kommittéerna. Ett
uppenbart skal ar att en mycket stor del av konkurrensarendena aldrig nar
kommittéerna utan avgors tidigare. Men aven i de fall arendena nar
kommittéerna kan det vara en fordel att ha deltagit i det tidigare
beredningsarbetet; positioner och forslag kan delvis redan vara fastlagda nar
arendena nar kommittéerna, och att forséka fa igenom nya idéer kan da vara
besvarligt (se Cini och McGowan 1998 s. 108). Dessutom har ju radet valt
att inrétta den svagaste typen av verkstallighetskommittéer for att dvervaka
kommissionens arbete inom konkurrensomradet — den radgivande. Till
skillnad fran de forvaltande och foreskrivande kommittéerna behover inte
kommissionen ta nagon hansyn till de radgivande kommittéernas
synpunkter. Sa aven om man lyckas driva igenom standpunkter i kommittén
behdver det inte ha nadgon som helst betydelse for utgangen av arendena.

Men att reagera pa enskilda drenden som kommer kommissionen tillhanda
ar en sak. En annan 4r att forsoka paverka EU:s dagordning — att fa
kommissionen att foresla regelforandringar eller att gora egna
undersokningar. Aven har finns stora mojligheter att paverka
kommissionen, men for det kravs delvis andra typer av kontakter, och har
har svenska tjansteman varit mer passiva. Utdver mer allmanna kunskaper
om hur kommissionen i praktiken arbetar géller det har att skapa personliga
relationer med tjansteman i kommissionen och fa tillgang till olika natverk
och strategiska enheter och funktioner i kommissionen. Sadana kontakter
kan ocksa anvandas for att i ett tidigt skede fa kunskaper om vilka fragor
som &r aktuella.

Att svenska tjansteman inte har odlat den har typen av kontakter i storre
utstrackning kan nog till viss del forklaras av tidsaspekten. Flera
intervjupersoner menar att det tar tid att lara sig EU:s beslutssystem och att
knyta kontakter pa olika nivaer. Men det kan ocksa finnas kulturella
forklaringar. Svenskarna verkar inte vara vana med att arbeta informellt i
internationella sammanhang. Det tycks finnas en viss tvekan infor
informella kontakter éver nationsgranserna. Konstateras kan ocksa att
mycket av tankeverksamheten i Sverige vad géller utvecklings- och
organiseringsarbetet i EU-sammanhang kommit att kretsa kring det
formella. De offentliga utredningar som har funderat éver detta har i hog
grad riktat in sig pa fragor om hur Sverige pa béasta satt kan delta i
kommittéer och arbetsgrupper, hur svenska representanter skall samordnas
och styras och hur aktiviteter skall redovisas. Mindre utrymme har dgnats at
att funderat mer systematiskt kring det informella — hur kommissionen i
praktiken arbetar, vilka mojligheter till paverkan som finns, kabinettens
uppgifter och inflytande osv.
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Det gar som sagt att argumentera for att svenska tjansteman bor utveckla
kontakterna med kommissionen och delta mer i det informella EU; det
handlar helt enkelt om inflytande och péverkansméjligheter. A andra sidan
kan man utifran demokratiska utgangspunkter havda att hela
konkurrenspolitikens organisering ar forkastligt och att beslutsprocessen
behover stramas upp och goras mer genomskinlig. Med ett sadant perspektiv
kan de svenska tjansteménnens agerande kanske sagas vara efterfoljansvart.
Och i stallet for att anpassa sig till systemet bor deras uppgift vara att
forsoka paverka kommissionen att forandra organiseringen i demokratiskt
riktning.
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3 Fallstudie av det svenska EU-arbetet
pa tullomradet

3.1 Inledning

Syfte och inriktning

Det svenska EU-medlemskapet stéller nya krav pa styrning och samordning
i den svenska statsforvaltningen. For att regeringen ska kunna ta tillvara
svenska intressen och mojligheter till inflytande i EU:s beslutsprocess bor
det tidigt finnas standpunkter som &r vél forankrade och genomtankta. Detta
kraver en andamalsenlig samordning mellan politiska beddmningar och
sadan sakkunskap som finns hos svenska forvaltningsmyndigheter. De
svenska myndigheterna medverkar i stor utstrackning i beredningen av EU-
fragor och svarar ocksa i egenskap av regeringens foretradare for forhand-
lingsinsatser i olika EU-organ. Detta stéller krav pa effektiva former for
styrning och uppféljning av myndigheternas medverkan i EU-arbetet.

EU-samarbetets olika politikomraden uppvisar emellertid vissa inbordes
skillnader. Det innebdr att det svenska EU-arbetet kan ha olika karaktar
beroende pa politikomrade. Det finns darfor behov av att narmare studera
hur det svenska EU-arbetet ar utformat och genomfors pa olika politikom-
raden. | denna fallstudie behandlas tullomradet.

Fallstudien syftar framst till att redovisa de berérda departementens (Finans-
och Utrikesdepartementen) och Tullverkets erfarenheter av det svenska be-
rednings- och forhandlingsarbetet pa tullomradet. Huvudfragorna ar:

— Vilken &r ansvars- och uppgiftsfordelningen mellan Finans- och Utrikes-
departementen och Tullverket?

— Vilka samordningsformer forekommer mellan Finans- och Utrikesdepar-
tementen och Tullverket?

— Hur sker styrning och uppféljning av Tullverkets medverkan?

Genomférande och disposition

Fallstudiens beskrivande delar bygger i forsta hand pa skriftligt material.
Som underlag for fallstudien ligger ocksa den enkatundersokning av depar-
tement och centrala forvaltningsmyndigheter som Statskontoret har genom-
fort inom ramen for utvérderingen av statsforvaltningens medverkan i EU-
samarbetet. Statskontoret har intervjuat ett antal tjansteman pa Finansdepar-
tementet, Utrikesdepartementet, Sveriges standiga representation vid EU
och Tullverket. De intervjuade personerna deltar pa olika sétt i det svenska
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berednings- och forhandlingsarbetet pa tullomradet. Var avsikt har varit att
samla in synpunkter som sammantaget ger en heltdckande och tillforlitlig
bild av de fragor som fallstudien omfattar.

Avsnitt 3.2 ger en dversiktlig redovisning av EU:s lagstiftning och atgards-
program pa tullomradet. | avsnitt 3.3 beskrivs kortfattat mal och priorite-
ringar for det svenska EU-arbetet pa tullomradet. | avsnitt 3.4 redovisas er-
farenheter av det svenska EU-arbetet pa tullomradet med avseende pa ovan-
staende huvudfragor. | avsnitt 3.5 redovisas vara sammanfattade iakttagelser
fran fallstudien.

Fallstudien har genomforts av avdelningsdirektor Clas Heinegard och forste
byrasekreterare Ulrika Johansson pa Statskontoret.

3.2 EU-samarbetet pa tullomradet

Den gemensamma marknaden och den fria rorligheten

Den gemensamma marknaden omfattar en rad olika verksamheter och syftar
till att de enskilda medlemsstaternas marknader skall fungera som en enhet,
utan granshinder mellan varandra. Den gemensamma marknaden forutsatter
en tullunion med en gemensam handelspolitik mot omvarlden och en inre
marknad med fri rorlighet for varor, tjanster, personer och kapital. Den
gemensamma marknaden omfattar ocksa insatser mot snedvridning av kon-
kurrensen och en gemensam politik pa flera andra omraden, bl.a. jordbruks-
omradet.

Under 1980-talet intensifierades EU:s arbete med att forverkliga den inre
marknaden. | en vitbok ar 1985 presenterade kommissionen ett stort antal
lagstiftningsforslag och andra atgarder i syfte att avveckla fysiska, tekniska
och fiskala hinder for den fria rorligheten. Malen for kommissionens inre
marknadsprogram kom senare, genom Enhetsakten, att manifesteras i det
davarande EEG-fordraget. EG-domstolen har i flera domslut utvecklat en
rattspraxis som har medverkat till att undanréja hinder for den fria rorlig-
heten. EG-domstolen har varit mycket aterhallsam med att tillata atgarder
fran medlemsstaterna som strider mot den fria rorligheten. EG-domstolens
uttolkningar har darfor ofta foregatt behovet av EG-réttsliga regleringar.

Malet om fri rorlighet for varor innebéar att EU har skapat en tullunion dar
medlemstaterna har enats om att avskaffa tullhinder mellan varandra och
infora en gemensam tull gentemot omvarlden. Nedan ges en beskrivning av
hur EU narmare har reglerat och organiserat tullunionen.
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Tullunionen
EG:s fordrag och sekundarlagstiftning

| EG-fordragets artikel 23 forklaras att Gemenskapen grundar sig pa en tull-
union som omfattar all handel med varor. Tullar pa import och export samt
alla avgifter med motsvarande verkan ar forbjudna mellan medlemsstaterna
och en gemensam tulltaxa gentemot tredje land skall inforas. Enligt artikel
24 ar varor fran tredje land i fri omsattning om importformaliteterna har
uppfyllts och tillampliga tullar betalats utan att aterbaring férekommit. Med-
lemsstaterna har i artikel 25 atagit sig att inte sinsemellan infora nya tullar
pa import eller export, eller avgifter med motsvarande verkan, och inte hoja
redan existerande tullar eller avgifter.

Forbud mot kvantitativa importrestriktioner och atgarder med motsvarande
verkan aterfinns i artikel 28. Artikel 29 innehaller ett motsvarande forbud
vad galler kvantitativa exportrestriktioner. Artikel 30 innehaller vilka
undantag som kan motiveras utifran vissa faststallda kriterier.??

| artiklarna 26 och 27 behandlas den gemensamma tulltaxan. EG:s tulltaxa
bygger pa den s.k. HS-nomenklaturen, vilken anvéands av flertalet lander i
vérlden.?® Inom EU har man vidareutvecklat HS-nomenklaturen och skapat
Kombinerade nomenklaturen som har en EG-rattslig grund i en radsférord-
ning.?* Syftet med Kombinerade nomenklaturen &r att sakerstalla en likartad
tillampning av EG:s gemensamma tulltaxa sa att samma tulltaxa tillampas
for en specifik vara oavsett till vilket medlemsland importen sker. Den utgor
aven en grund for insamling och upplysningar om EG:s utrikeshandel.

Vissa gemenskapsbestammelser kan emellertid inte tillgodoses inom ramen
for Kombinerade nomenklaturen. Det har darfér varit nodvandigt att
utarbeta speciella underuppdelningar av gemenskapens nomenklatur och ta
upp dessa i en integrerad tulltaxa, den s.k. TARIC (Tarif Intégré
Communautaire). Denna innehaller uppdelningar som bl.a. grundar sig pa
tull, tullsuspensioner, tullkvoter, tullpreferenser samt import- och export-
bestdammelser.

Alla centrala bestammelser, bortsett fran tulltaxan, som rér handel med tred-
je land, har samlats i EG:s s.k. tullkodex.?® Tullkodexen bestér av sidana
materiella bestdimmelser och procedurregler som &r nédvéndiga for att
kunna tillampa import- och exporttullar och vidta andra atgéarder vid handel
mellan tullunionen och tredje land. Tullkodexen reglerar ett stort antal fra-

22 Se EG-domstolens uttolkningar i Dassonville-, Cassis- och Keckfallen

23 HS-nomenklaturen ar avsedd for tullandamal, handelsstatistik och gods-
transport och utgor en systematisk férteckning éver transportabla varor.

24 Radets forordning (EEG) 2658/87

25 Radets forordning (EEG) 2913/92
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gor, bl.a. tullomrade, tullvarde och tullklarering. Kommissionen har utfardat
tillampningsbestammelser fér tullkodexen.® Den mycket omfattande till-
lampningskodexen innehaller bl.a. ett hundratal bilagor inklusive olika slags
ansoknings- och tillstandsblanketter.

Utdver ovanstaende rattsakter finns ett stort antal EG-regler som rér mer av-
gransade fragor, t.ex. regler for gynnade forfaranden och tullbefrielse. En
sarskild rddsforordning?®” faststéller regler om tullbefrielse under vissa for-
utséattningar for ett flertal varukategorier. Férordningen reglerar bl.a. hdgsta
tillatna tullfria inforsel for resande.

EU:s atgardsprogram

En forutsattning for att den inre marknaden skall kunna fullbordas pa avsett
satt ar att EG:s tullprocedurer och kontroller fungerar stérningsfritt pa sam-
ma gang som sékerheten for medborgare och féretag garanteras. Medlems-
staterna har darfor enats om atgardsprogrammet Tull 2000 for att forenkla
och rationalisera EG:s tullbestammelser och tullférfaranden. | december
1996 antog parlamentet och radet, pa kommissionens forslag, ett atgards-
program for tullfragor i gemenskapen. Syftet var att enas om riktlinjer som
skulle klargora de nationella tullmyndigheternas roll och ansvar. Malsatt-
ningen var dven att effektivisera tullmyndigheternas arbete och uppna en
enhetlig arbetsorganisation, dar de nationella tullmyndigheterna skall arbeta
som om de vore delar av. samma myndighet. Detta program har forlangts
och uppdateras nu i Tull 2002, som till skillnad fran Tull 2000 omfattar hela
utvecklingsomradet. Framtida I1T-program och utbildningsprogrammet
Matteus har t.ex. aven inforlivats. Programmet syftar till att undanrgja
operativa skillnader i tullarenden pa nationell niva, astadkomma battre/
resultatinriktad styrning, forbattra lagstiftningsarbetet och utarbeta tydligare
strategier. Tull 2002 kommer att 6ppnas for samtliga lander som har ansokt
om medlemskap.

Tull 2002 har en koppling till lagstiftande forslag, syftar till att fanga upp
idéer som formuleras och se till att det gors nagot konkret av dem. Det finns
ett antal lagfoérslag som diskuteras i Tull 2002, men arbetet har inte kommit
sa langt att det har medfort nagra lagstiftningsforandringar. Arbetet med
Tull 2002 har dock resulterat i andra konkreta atgarder, exempelvis ett hand-
lingsprogram for riskanalysarbete, som antogs vid det Riskanalyssemina-
rium som holls i Stockholm i december 1999.

Inom EU pagar aven ett arbete med att gora transiteringssystemet sakrare
och effektivare utan att samtidigt behéva begransa den fria rorligheten for

26 Kommissionens férordning (EEG) 2454/93
27 Radets forordning (EEG) 918/83
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varor. Under senare ar har transitering av hogbeskattade varor som cigaret-
ter, alkohol och vissa jordbruksprodukter varit foremal for omfattande be-
dragerier med allvarliga konsekvenser for EU:s och medlemsstaternas
intakter och konkurrensen pa den inre marknaden. Reformarbetet bestar bl.a.
av att datorisera transiteringsforfarandet, effektivisera tillampningen av
befintliga regler och astadkomma ett mer flexibelt transiteringssystem.

Malet om en union utan granskontroller mellan medlemsstaterna forutsatter
att dessa kontroller ersatts av andra metoder for att forhindra en okad ut-
bredning av narkotikabrottslighet och brottslighet inom varuhandeln. Pa
bade gemenskapniva och nationell niva pagar arbete med att utveckla
sadana kompensatoriska atgarder. Ett viktigt inslag ar att effektivisera
kontrollen av unionens yttre grédns och ¢ka samarbetet mellan nationella
myndigheter.

EU:s arbetsgrupper och kommittéer pa tullomradet

Det finns ett stort antal arbetsgrupper och kommittéer av olika slag pa tull-
omradet. En betydelsefull radsarbetsgrupp ar Tullunionsgruppen inom den
forsta pelaren, som framst har hand om tullagstiftningsfragor och samord-
ning av tullsamarbete med tredje land. Inom den tredje pelaren beslutar
Tullsamarbetsgruppen om “polisidra” tullfragor, sasom gemensamma
kontrollaktioner och utbyte av underréttelser. Tullkodexkommittén &r en
verkstallighetskommitté bestdende av ett trettiotal undersektioner med
experter fran nationella myndigheter. Kommittén beslutar om centrala delar
av EU:s tullagstiftning. Tullpolicygruppen (CPG; Customs Policy Group) ar
ett motesforum for generaldirektorer med ansvar for tullfragor i respektive
medlemsland. Det finns dven en sérskild forvaltningskommitte som leder
och samordnar Tull 2002-programmet. Till denna kommitté &r fem arbets-
grupper knutna med uppgift att ndrmare styra olika delverksamheter i
programmet.

Avsnitt 3.4 bygger huvudsakligen pa erfarenheter av svenskt deltagande i
dessa arbetsgrupper och kommittéer.

3.3 Det svenska EU-arbetet pa tullomradet

Svenska mal och prioriteringar

Ett utmarkande drag for EG-ratten pa tullomradet ar att den till dvervagande
del bestar av forordningar och endast till liten del av direktiv. Det ar alltsa
fraga om regler som é&r direkt tillampliga for enskilda individer och myndig-
heter i alla EU-medlemsstater. For att komplettera och ge utfylinad at EG-
ratten kravs det dock i manga fall nationell reglering. | Sverige regleras
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tullomradet bl.a. av tullagen, tullférordningen och tullordningen. Syftet med
de svenska forfattningarna ar att reglera dels fragor som ligger utanfor
gemenskapens kompetens, bl.a. myndigheternas befogenheter och sank-
tionsbestammelser, dels fragor dar EG:s bestammelser uttryckligen hanvisar
till nationella bestammelser.

Det svenska EU-medlemskapet innebar en omfattande férandring av den
svenska tullagstiftningen. EU:s tullagstiftning skiljer sig i flera avseenden
fran den svenska lagstiftning som géllde fore medlemskapet. Vid tiden for
det svenska intradet i EU bedrev Sverige sedan manga ar ett arbete med att
forenkla den svenska tullagstiftningen och paverka internationella regler pa
tullomradet. Aven om EU:s tullférfaranden i stort bygger pd samma princi-
per som de tidigare svenska kom EU-medlemskapet att innebdra ett bakslag
for det svenska regelférenklingsarbetet. EU:s regelverk for s.k. forfaranden
med ekonomisk verkan ar t. ex. mycket invecklat och stéller stora krav pa
den dokumentation som foretagen skall 1damna till myndigheterna. EU:s tull-
lagstiftning kom darfor att uppfattas som en atergang till ett mer byrakratiskt
och svargenomtrangligt regelverk. Detta resulterade i kritik fran det svenska
naringslivet mot att Tullverket var restriktivt i handldggningen av tullaren-
den, nagot som man menade forsvarade snabba och sékra leveranser och
forsdmrade de svenska foretagens internationella konkurrenskraft.

Regelférenkling kom med anledning av detta darfor tidigt att bli en priori-
terad fraga i det svenska EU-arbetet pa tullomradet. Ett steg mot regelfor-
enkling togs vid ett informellt méte med de femton medlemsléandernas
generaldirektorer for tullfragor (den s. k. GD-klubben) i Stockholm i maj
1996. Déar antogs pa svenskt initiativ den s.k. Stockholmsdeklarationen, som
innebar att tullmyndigheterna i respektive medlemsland tillsammans skall
arbeta for forenklingar av regler och procedurer for att frimja handelsutbytet
och bidra till 6kad tillvaxt. Forenklingsarbetet kom till en bdrjan inte att
uppskattas av kommissionen. Diskussionen &r dock idag en helt annan och
regelférenklingar diskuteras i hog utstrackning.

Det svenska EU-medlemskapet har dven inneburit omfattande férandringar
av Tullverkets organisation och verksamhet. Genomfdrandet av tullunionen
innebér att hela EU &r ett enda tullomrade déar handeln med varor &r fri fran
tullformaliteter pd samma satt som inom ett land. Klarering och kontroll in-
riktas istallet pa tullunionens yttre grans mot tredje land. Vid den yttre gran-
sen &r Tullverkets uppgifter efter medlemskapet i stort sett de samma som
fore medlemskapet. Skillnaden ligger i att Tullverket efter medlemskapet
aven ska tillgodose gemenskapens intressen vad galler uppbdrd och
kontroll.

For att bl.a. battre kunna tillgodose de krav som EU-medlemskapet stéller

fick Tullverket den 1 mars 1999 en ny organisation och verksamhetsindel-
ning. | regeringens instruktion till Tullverket anges att verket effektivt skall
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faststélla och uppbara tullar, mervérdesskatt och andra skatter samt avgifter
som tas ut vid import och export av varor. Tullverket svarar daven for att
overvaka och kontrollera trafiken till och fran utlandet sa att bestammelser
om in- och utférsel av varor efterlevs. Dessa uppgifter skall utforas pa ett
kostnadseffektivt satt och med uppratthallande av god service sa att den
legitima handeln med tredje land underléttas och att det legitima varuflodet
inom EU inte hindras. Tullverket skall dven bitrada Regeringskansliet med
analys av fragor som behandlas vid moten inom Radet och kommittéer
under kommissionen samt lamna forslag till svenska standpunkter.

Regeringen har faststallt vissa uppgifter for Tullverkets EU-arbete.?® Tull-
verket skall bitrdda Finansdepartementet och Utrikesdepartementet med
analys av de fragor under respektive departements ansvarsomrade som skall
behandlas vid méten under Radet och i kommissionens kommittéer samt
lamna forslag till svenska standpunkter. Tullverket skall medverka i det
internationella arbetet med férhandlingar inom sitt verksamhetsomrade. Det
innefattar att Tullverket i EU-arbetet skall verka for forenklingar av regler
och procedurer inom tullomradet, datorisering av tullprocedurer samt effek-
tivisering av narkotikabekampningen.

Regeringen har aven patalat vikten av att Tullverket tillsammans med andra
myndigheter och néringslivet utarbetar val underbyggda forslag till forenk-
lingar av EG:s lagstiftning.?® Det 4r aven nodvandigt att Tullverket systema-
tiskt granskar de egna tillampningarna av saval EU:s regler som det natio-
nella regelverket i syfte att forenkla bade for foretagen och verket sjalvt.
Forenklings- och utvecklingsarbetet inom tullverksamheten omfattar ocksa
IT-fragor. Regeringen ser for Tullverkets del ett behov av fortsatt IT-ut-
veckling och fortsatt utveckling av tulldatasystemet fér anpassning till EU-
systemen. Malsattningarna ar att Tullverket ska vara ett av de ledande tull-
verken i Europa vad galler utveckling och anvéndning av informationstek-
nik. Tullverket skall inom kontrollverksamheten ge fortsatt hdg prioritet at
narkotikakontrollen och kontroller av illegal inférsel av alkohol och tobak.

Den svenska forhandlingsorganisationen

Det svenska EU-arbetet pa tullomradet &r i princip uppdelat sa att departe-
menten framst fokuserar pa radets policyarbete och tullverket pa kommis-
sionens verkstallande arbete. Aven om det 4r Finans-, Utrikesdepartementet
och/eller tullattachén vid Sveriges standiga representation i EU som for
Sveriges talan i radets arbetsgrupper ar det dock inte frdgan om en strikt
gransdragning. Det férekommer att representanter for departementen deltar

28 Regleringsbrev for budgetaret 2000 avseende Tullverket
29 Proposition 1999/2000:01
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pa moten i verkstallighetskommittéer och att myndighetstjansteman bitrader
departementen i radsarbetet.

Ansvaret for Sveriges EU-arbete pa tullomradet &r uppdelat mellan Finans-
departementet och Utrikesdepartementet. Enligt férordningen med instruk-
tion for Regeringskansliet®® ansvarar Utrikesdepartementet bl.a. for arenden
som ror internationella tull- och handelsfoérhandlingar och Finansdeparte-
mentet for fragor som bl.a. ror tullvasendet. Departementens ansvarsom-
raden ar dock intimt forknippande med varandra och i det praktiska EU-
arbetet har t.ex. Finansdepartementet tagit ansvar for fragor som formellt
lyder under Utrikesdepartementet.

Tullverket medverkar i arbetsgrupper och kommittéer inom saval den forsta
som tredje pelaren. EU-arbetet har darfor kommit att ta relativt stora resur-
ser i ansprak. Totalt sett deltar Tullverket i over 60 kommittéer, inklusive
undergrupper, under kommissionen. Tullverket har ocksd engagerats att
bista regeringen med forhandlingsinsatser i vissa radsarbetsgrupper och har
mandat att i samrad med Finansdepartementet fora Sveriges talan i Tull-
kodexkommittén och EU:s atgards- och utvecklingsprogram Tull 2002.
Tullverket deltar aven i ett antal radgivande expertgrupper och har lopande
kontakter med tullmyndigheter i andra medlemslénder.

| Utrikesdepartementens beredningscirkular rérande EU-arbetets organisa-
tion m.m. anges de svenska riktlinjerna for beredning av EU-darenden, fram-
tagande av svenska standpunkter samt instruktionsgivning och aterrapporte-
ring. Dessa riktlinjer galler &ven EU-arbetet pa tullomradet.

3.4 Erfarenheter av det svenska EU-arbetet pa
tullomradet

Ansvars- och uppgiftsférdelning mellan departement och
myndighet

Departementsperspektivet
En naturlig ansvarsférdelning som fungerar tillfredstallande

Tullverket arbetar som tidigare namnts huvudsakligen mot kommittéer
under kommissionen medan de bada berorda departementen har huvud-
ansvaret for arbetet i Radet. Enligt foretradare for Utrikesdepartementet &r
denna arbetsférdelning andamalsenlig vad galler det handelspolitiska om-
radet. Da Tullverket foretrader Sverige ar de fragor som behandlas ofta av
sadan karaktar att expertkunskap ar nédvandig. Om en fraga kraver avstam-

30 SFS 1996:1515
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ning och forankring pa den politiska nivan eller om Tullverkets tjansteman
inte anser sig ha tillracklig kompetens for att uttala sig om Sveriges stand-
punkt i en specifik fraga uppmarksammas departementet pa ett tidigt sta-
dium. Foretradare for Sveriges stdndiga representation i EU anser dven att
den o&vergripande gransdragningen mellan departementens och myndig-
hetens arbetsuppgifter och ansvarsomrade ar relativt tydlig utifran ett
”hemmaperspektiv”.

Tullverket svarar for arbetet mot kommissionens kommittéer &ven inom
Finansdepartementets ansvarsomrade. Vid de tillfallen kommittéerna be-
handlar fragor av politisk relevans deltar dock aven tjansteman fran depar-
tementet. Foretrddare for Finansdepartementet anser att Regeringskansliets
mojligheter att svara for de fragor som ror tullsamarbetet bor bli stérre och
att en 6verforing av resurser fran myndighet till departement bor 6vervagas.
Detta skulle aterspegla den faktiska arbetsfordelningen pa ett battre satt och
effektivisera EU-arbetet pa tullomradet.

Att manga andra medlemsstater, kommissionen m. fl. har svart att forsta den
svenska ansvars- och uppgiftsfordelningen mellan departement och myndig-
heter kommenteras dven. Detta anses framst vara ett problem vid det infor-
mella kontakt- och natverksbyggandet, da det for andra medlemsstater inte
alltid &r uppenbart vilken instans som hanterar specifika fragor.

Aven om departementsforetradarna i stort konstaterar att ansvarsférdelning-
en mellan departement och myndighet i dag ar andamalsenlig, uppmarksam-
mas vikten av att standigt se dver organiseringen av det svenska EU-arbetet
pa tullomradet. Detta anses inte minst vara viktigt i och med att ansvaret for
tullfragorna vilar under tva departement.

EU-arbetet understryker regeringens ledande roll

Av enkatsvar fran Finansdepartementets tullenhet framgar att det finns be-
hov av att klargora att det ar regeringen som ansvarar for Sveriges stéll-
ningstagande i EU-arbetet. Det papekas darfor att det &r av storsta vikt att
uppmarksamma vilka férandringar EU-medlemskapet har medfért for den
svenska statsforvaltningen. | EU-arbetet kan myndigheterna inte agera som
fristéende myndigheter, utan de skall féra fram den svenska regeringens
standpunkter.

Tullenhetens uppfattning ar att Tullverket speciellt under de inledande med-
lemskapsaren var ovana att inta rollen som regeringens foretradare. Detta
resulterade vid vissa tillfallen i oklarheter mellan departement och myndig-
het vad galler den narmare arbetsfordelningen dem emellan i EU-arbetet.
Det svenska EU-arbetet har dock efterhand i hdgre grad kommit att bedrivas
utifran det faktum att det ar regeringen som har det yttersta ansvaret. Det
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rader idag darfor ingen tvekan om att det ar Tullverkets uppgift &r att repre-
sentera Sverige utifran de instruktioner regeringen ger.

Tullenhetens foretradare menar dven att myndighetstjansteméannen, trots att
de besitter viktig sakkunskap i enskilda fragor, av naturliga skal inte har haft
mojlighet att skaffa en for EU-arbetet viktig 6verblick éver hela tullomradet.

For att ge myndighetstjansteménnen béattre mojligheter till storre dverblick
och okad forstaelse for sina egna insatser i EU-arbetet pekar Tullenhetens
foretradare pa behovet av att Tullverket ser 6ver sina uthildningsinsatser.

Sverige talar med en rést men bdr vara mer aktiv tidigt i beslutsprocessen

Erfarenheter pa tullomradet visar att Sverige jamfort med manga andra med-
lemslander ofta agerar utifran standpunkter som ar tydliga och konsekventa.
Enligt departementsforetradarena forklaras detta delvis av den ndra samord-
ning och de tata kontakter mellan departement och myndighet EU-arbetet
har resulterat i. En annan forklaring ar att inriktningen och genomférandet
av det svenska EU-arbetet pa tullomradet i hog grad praglas av den 6verord-
nade prioriteringen att forenkla EG:s regelverk. En uppfattning ar att Sveri-
ge har drivit denna fraga pa ett effektivt satt under flera ar, och darfor har
fatt gehor for idéerna om regelférenkling hos andra medlemslander och
inom kommissionen.

Departementsforetrddare anser dock att det finns behov av att arbeta mer
aktivt mot kommissionen under de tidiga skedena av EG:s lagstiftningspro-
cess. De menar vidare att behovet av mer utvecklade kontakter med kom-
missionen accentueras allteftersom Sveriges ambitioner att paverka EU-
samarbetet pa tullomradet 6kar. Det behovs darfor mer resurser for kommis-
sionsarbetet, t.ex. i form av en sarskild handlaggare for fragor som behand-
las inom den Europeiska Kommissionen pa Sveriges standiga representation
i Bryssel. Departementsforetradarna pekar ocksa pa att okat utrymme for
fordjupade och regelbundna dialoger mellan departement och myndighet
aven ar av stor vikt for att Sverige ska kunna paverka utformningen av EU-
samarbetet pa tullomradet mer langsiktigt.

Myndighetsperspektivet

En tydligare ansvarsfordelning men vissa fragor kvarstar

Foretradare for Tullverket menar att arbetsfordelningen i EU-arbetet i prin-
cip ar andamalsenlig i och med att Tullverket representerar Sverige i verk-
stallighetskommittéer och departementen for Sveriges talan i Radets arbets-

grupper. Myndighetsforetradarna menar att relationen mellan myndigheten
och Finansdepartementet har forandrats sedan Tullverkets omorganisation.

72



Tidigare sag Tullverket och Finansdepartementet pa EU-arbetet utifran skil-
da perspektiv dér Tullverket tenderade att ha en sndvare synvinkel och
Finansdepartementet stod for helhetsbilden. Efter omorganisationen har
Finansdepartementet tagit en mer ledande roll for EU-arbetet, vilket &ven
har bidragit till att tydliggdra ansvarsfordelningen mellan departementet och
myndigheten.

Aven om ansvarsfordelningen mellan departement och myndigheter i prin-
cip anses vara tydlig har Tullverket uppmérksammat vissa oklarheter. Ett
exempel ar det faktum att det framst &r Finansdepartementet som for Sve-
riges talan i tullpolicygruppen som haller méte tva ganger per ar. Daremel-
lan &r det Tullverkets tjadnsteman som i forsta hand svarar for kontakterna
med tullmyndigheter i andra medlemslander. Verket menar att detta ger
andra medlemslander en forvirrad bild av vilken svensk forvaltningsniva det
ar som ansvarar for tullfragorna. Det skapar vissa problem i det informella
kontakt- och nétverksbyggandet, som &r nddvandigt for att Sverige effektivt
och langsiktigt ska kunna paverka EU-samarbetet pa tullomradet.

Det behovs en mer proaktiv hallning i EU-arbetet

Foretradare for Tullverket anser att myndigheten inom ramen for Tull 2002-
programmet har goda maéjligheter att paverka inriktningen av EU-samarbetet
pa tullomradet. De uppger aven att Tullverket idag aktivt deltar och driver
de svenska standpunkterna i olika arbetsgrupper inom ramen fér program-
met. Enligt myndighetstjanstemannen har Sverige fatt gehor for idéer och
tankar vad géller framfor allt forenklingar av regler och tullférfaranden samt
pa vilket satt riskanalysarbetet skall bedrivas inom EU.

Aven om de politiska signalerna ar tydliga pé tullomradet finns det behov av
storre framforhallning i EU-arbetet. Det finns flera orsaker till att Sveriges
kontakter med kommissionen ar relativt bristfalliga. 1 och med att det 16pan-
de formella EU-arbetet ar sa tidskravande finns det inte tillrackliga resurser
for att ocksa driva ett langsiktigt EU-arbete. Den tidvis hdga personalom-
sattningen vid departementen innebér att det regelbundet kommer nya
departementstjansteméan. De har av forklarliga skél inte den langa erfarenhet
och det kontaktnat som &r nodvandigt for att bedriva ett informellt och lang-
siktigt paverkansarbete.

73



Samordning och kontakter mellan departement och
myndighet

Departementsperspektivet
En informell samordning mellan departement och myndighet

Samordningen av departementens och Tullverkets EU-arbete ar till storsta
del informell. Statskontorets enkatundersokning visar att det pa tullomradet
ar vanligt med aterkommande avstamningsmoten fore och efter forhand-
lingsinsatser. Muntliga underhandskontakter mellan enskilda departements-
och myndighetstjansteman férekommer &ven i relativt hdg utstrackning. De
svenska standpunkterna bereds endast i begransad utstrackning i staende
arbets- och referensgrupper.

Departementsforetradarna menar att de informella kontakterna mellan
departementen och Tullverket har forbattrats i och med EU-medlemskapet.
De tata kontakterna har skapat nara samarbetsformer mellan departementen,
myndigheten och Brysselrepresentationen, vilket sin tur har gett goda forut-
séttningar for ett effektivt och valsamordnat EU-arbete. Det kommande
svenska ordforandeskapet forvantas att ytterligare 6ka kraven pa en effektiv
samordning och styrning i det svenska EU-arbetet. Detta kommer sannolikt
att féra Finansdepartementet, Utrikesdepartementet och Tullverket &nnu
nédrmare varandra. Regeringskansliet har i forberedelsearbetet bl. a. tagit
intryck av organiseringen av det finska ordférandeskapet, som enligt
utvarderingar har varit mycket framgangsrik.

Behov av tydligare informations- och kontaktvagar till Tullverket

Departementsforetrddarnas erfarenheter ar att de informella samordnings-
rutinerna i stort sett fungerar pa ett tillfredstallande sétt. Det finns darfor
inget behov av att formalisera och styra samordningen hardare. Vikten av att
arbeta upp ett system dar informationen om Sveriges EU-arbete pa tullom-
radet sprids pa ett mer effektivt satt uppmarksammas dock. Detta inte minst
med tanke pa att Tullverket arbetar mot tva departement, vilket i vissa fall
kan innebéra en mer tidskravande hantering av fragor och en svaréverskad-
lig bild 6ver vilka relevanta och snabba kontaktvagar som finns att tillga.

Departementsforetradare papekar aven att det ar viktigt att effektivisera
informationsflodet och skapa forutsattningar for att information fors vidare
till Regeringskansliet i ett sa tidigt skede som mojligt. Detta ar viktigt for att
Sverige aven i fortsattningen skall ha mojlighet att agera samordnat i EU-
arbetet. Det finns darfor behov av att se 6ver hur EU-arbetet bedrivs och
samordnas inom Tullverket. Delvis for att underlatta Tullverkets interna
samordning, men framst for att forbattra informationsflodet mellan Finans-
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departementet, Utrikesdepartementet, Sveriges standiga representation i EU
och Tullverket.

Informationsflédet mellan rdds- och kommissionsarbetet behdver
forbattras

Foretradare for Sveriges stdndiga representation i EU uppmérksammar att
den svenska bevakningen av kommissionens arbete kan forbattras. | annat
fall riskerar detta att forsamra Sveriges paverkansmajligheter i forhallande
till 6vriga medlemslénder. Det finns darfor behov av att battre koordinera de
svenska insatserna i Bryssel genom att fa till stand ett mer direkt informa-
tionsflode mellan de tjansteman som representerar Sverige i radsarbetsgrup-
perna och de som deltar i verkstallighetskommittéerna. Foretradaren for
Bryssel-representationen uppger att detta inte enbart kan uppnas genom att
béttre ta tillvara de tjansteman fran Tullverket som deltar i kommissionens
kommittéer. | och med att dessa inte permanent &r i Bryssel har de inte moj-
lighet att ta till sig den diplomatiska arbetsmetod och kultur som &r nédvan-
dig for att bygga upp nétverk och knyta kontakter med kommissionen.

For att forbattra informationsflodet mellan rads- och kommissionsarbetet
har det darfor fattats ett principbeslut att en tulltjansteman med ansvar bade
for 1opande arbete och kommissionsarbetet skall placeras pa Brysselrepre-
senationen. Detta anses framforallt vara nddvéndigt infor det svenska ord-
forandeskapet, da tullattachén ska vara ordforande i Tullunionsgruppen och
inte langre kommer att ha mojlighet att handlagga I6pande &renden. Finans-
departementets foretrddare anser att placeringen av en tulltjansteman i
Bryssel dven kommer att underlatta samordningen mellan departementet och
Tullverket och skapa goda forutsattningar for att Sverige dven i fortsattning-
en kommer att ha mojlighet att agera samordnat i EU-sammanhang.

Myndighetsperspektivet
Den informella samordningen fungerar generellt sett val

Myndighetsforetradarna anser att den informella samordningen mellan
departementen och Tullverket generellt sett fungerar bra och att kontakten
med departementen har forbattrats i och med EU-medlemskapet. Infor varje
forhandling dar Tullverket for Sveriges talan sker nagon form av avstam-
ning med departementen. Da viktiga policyfragor behandlas i en kommitté
eller arbetsgrupp dar Tullverket representerar Sverige rapporteras detta till
berorda departement. Tullverket anser sig aven fa tillfredstallande informa-
tion fran de forhandlingar dar endast departementen foretrader Sverige.
Myndighetsforetradarna papekar dock att Tullverket har behov av mer
regelbundna kontakter med och storre engagemang fran departementsled-
ningarna vad géller EU-arbetet.
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Foretradare for Tullverket uppmarksammar aven att tullomradet lyder under
tva departement och menar att detta vid enstaka tillfallen har fordrojt bered-
ningen av arenden och skapat vissa gransdragningsproblem mellan departe-
menten.

Tullverkets foretradare menar ocksa att EU-arbetet inte ar tillrackligt priori-
terat inom Regeringskansliet och att EU-arbetet har brister vad géller sam-
ordning och kontinuitet. De uppfattar &ven att den relativt hoga personal-
omsdttningen och bristen pa handlaggare forsamrar Sveriges paverkansmoj-
ligheter pa tullomradet.

Tullverkets interna EU-samordning bygger pa praxis

Det Overgripande ansvaret for samordning av EU-fragor inom Tullverket
ligger sedan omorganisationen 1999 pa enheten for internationell samord-
ning och information vid verkssekretariatet. Tullverket arbetar inte med EU-
fragor utifran nagon formell samordningsrutin utan framst utifran den praxis
som har arbetats fram. Varje EU-arende blir foremal for en sedvanlig och
vederborlig beredning. Det pagar idag dock insatser som syftar till att ut-
veckla samordningen av EU-arbetet. Verkets intranat har t. ex. kommit att fa
en samordnande funktion, dar bl. a. dagordningar for och rapporter fran
olika EU-mdten 1&ggs ut kontinuerligt. Tullverket anser att ett interaktivt
arbetssétt bor utvecklas for att aven forbattra samordningen mellan Tullver-
ket och Regeringskansliet.

Styrning av Tullverkets medverkan
Departementsperspektivet
Muntliga instruktioner ar vanligare skriftliga

Statskontorets enk&tundersokning visar att Finansdepartementet endast i
liten omfattning eller inte alls ger skriftliga instruktioner till de tjansteman i
Tullverket som bitrader Sverige i radets arbetsgrupper eller deltar i kommis-
sionens verkstéllighetskommittéer. Departementet ger istéllet muntliga och i
stor omfattning generella instruktioner som galler for specifika sakomraden.
Att instruktionsgivningen sker via e-post eller telefon ar inte ovanligt. Fore-
tradare for Utrikesdepartementet uppger dven att departementet framst ut-
fardar muntliga och mer évergripande instruktioner till Tullverkets tjanste-
man. Infor forhandlingar haller departementen och Tullverket dessutom
regelbundet informella férmoten for att diskutera dagordningen och nérmare
fastlagga den svenska standpunkten.

Enligt enkatundersokningen staller departementen krav pa skriftlig aterrap-
portering. Detta géller for deltagande i bade radsarbetsgrupper och verkstal-
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lighetskommittéer. Motesrapporterna delas sedan inom Tullverket, till be-
rorda departement och Sveriges stdndiga representation i EU och anvéands
som underlag for arbetet i radet. Genom att ta del av métesrapporterna och
bevaka vilka fragor som kommer pa EU:s dagordning anser sig departemen-
ten ha goda mojligheter att folja utvecklingen pa olika sakomraden.

Styrningen av Tullverkets forhandlingsarbete behéver inte
formaliseras

Enligt departementsforetradarna fungerar systemet med forberedande av-
stdimningsmadten och muntlig instruktionsgivning bra. Det finns inget behov
av att formalisera styrningen av forhandlingsarbetet i form av fler skriftliga
instruktioner. De svenska standpunkterna och politiska prioriteringarna an-
ses vara sa val inarbetade att narmare instruktionsgivning vanligtvis inte
anses vara nodvandig. Dessutom &r manga av de fragor som behandlas i
verkstallighetskommittéerna av en sadan teknisk karaktar att nagot annat an
generella instruktioner inte skulle vara mojligt att hantera. Ar fragan av mer
politisk karaktér forekommer dock mer detaljerad instruktionsgivning.

Myndighetsperspektivet
Svensk samsyn minskar behovet av formella rutiner

| och med den omorganisation som genomférdes under varen 1999 ar verket
idag battre anpassat till EU-arbetet. Tullverkets nuvarande organisation ar
mer sammanhallen, vilket anses forbattra regeringens mojligheter att styra
verksamheten. Myndighetsforetradarna ser liksom departementsforetrddarna
inte nagot behov av en mer detaljerad instruktionsgivning. Departementens
och myndighetens gemensamma férmoten och annat informationsutbyte an-
ses tillrackligt val sakerstalla att de svenska standpunkterna ar forankrade i
den politiska ledningen. Dessutom skulle omfattningen av férhandlingsarbe-
tet gora en mer detaljerad instruktionsgivning ohanterlig och allt for resurs-
kréavande.

Det foreslas aven att regeringen bor se dver utformandet av regleringsbrevet
avseende Tullverket. Att den internationella verksamheten ska behandlas
under en sarskild rubrik och att regleringsbrevet ska utformas sa att det inte
behdver kompletteras med ett stort antal tillaggdirektiv foreslas bl. a. Detta
skulle tydliggdra de politiska prioriteringarna och om mojligt, ytterligare
forbattra regeringens mojligheter att styra Tullverkets EU-arbete.
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3.5 Statskontorets sammanfattande
lakttagelser

Ansvars- och uppgiftsférdelningen kan tydliggoras

Fallstudien visar att Finans- och Utrikesdepartementen framst arbetar mot
arbetsgrupper inom Radet och Tullverket mot kommittéer under kommis-
sionen. Foretradare for Finansdepartementet papekar att det ar viktigt att
tydligare markera att departement och myndigheter har skilda roller i EU-
arbetet. Finansdepartementet och Tullverket hade speciellt under de forsta
medlemskapsaren vissa problem att hitta en inbordes rollfordelning som var
effektiv i EU-arbetet. Finansdepartementet har dock efterhand kommit att
inta en mer ledande roll for EU-arbetet.

Tydliga prioriteringar 6kar Sveriges inflytande

EU-medlemskapet innebar en omfattande forandring av den svenska tull-
verksamheten. EU:s tullagstiftning var till stora delar en atergang till ett mer
byrakratiskt och svargenomtrangligt regelverk. Sverige borjade darfor tidigt
att malmedvetet och langsiktigt arbeta for att férenkla den gemensamma
tullagstiftningen. Saval departementens som myndighetens erfarenheter
visar att Sverige genom den s.k. Stockholmsdeklarationen och i Tull 2000-
programmet i betydande utstrackning har kunnat paverka inriktningen av
EU-samarbetet pa tullomradet. Den tydliga prioriteringen har ocksa under-
lattat regeringens styrning och samordning av EU-arbetet pa tullomradet.

Muntliga instruktioner vanligare an skriftliga

Fallstudien visar att departementen i huvudsak ger muntliga instruktioner till
Tullverkets tjansteman i forhandlingsarbetet. De svenska standpunkterna
laggs vanligen fast i samband med férberedande avstamningsmoéten mellan
departement och myndighet. Foretradare for savél departement som myn-
dighet menar att de svenska standpunkterna och politiska prioriteringarna ar
relativt val inarbetade. De ser darfor inte nagot behov av att formalisera
rutinerna i forhandlingsarbetet i form av fler skriftliga instruktioner. En
Okad skriftlig instruktionsgivning anses &ven bli alltfor resurskravande
eftersom Tullverkets férhandlingsarbete ar mycket omfattande och i hdg
utstrackning ror saktekniska detaljer.
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En hog informell samordning i EU-arbetet

Det svenska EU-arbetet pa tullomradet préaglas i hog grad av informella kon-
takter mellan departement och myndighet vilket anses skapa goda forutsatt-
ningar for ett val samordnat EU-arbete. Det framhalls dock att det ibland &r
svart att ha en 6verskadlig bild 6ver vilka relevanta och snabba kontaktvagar
som finns att tillgad i EU-arbetet. For att fa till stdnd en mindre tidskravande
hantering av EU-fragor pekar man pa vikten av att utveckla béttre rutiner for
samordning och information mellan departementen och Tullverket.

Forbattra samordningen mellan rads- och kommissionsarbetet

Det &r i de tidiga skedena av EU:s beslutsprocess som mojligheterna till in-
flytande ofta &r storst. Fallstudien visar att Sverige har en hog ambition att
paverka EU-samarbetet pa tullomradet. Enligt departementsforetradare har
den hoga ambitionen Okat behovet av att Sverige tidigt i beslutsprocessen
forsoker paverka kommissionen i dess forberedande arbete. Ett satt att for-
starka paverkansarbetet mot kommissionen &r enligt de intervjuade att for-
béttra informationsflodet mellan de tjansteman som deltar i radets arbets-
grupper och de som deltar i kommissionens verkstallighetskommittéer. Det
har darfor fattats ett principbeslut om att en tjansteman fran Tullverket skall
placeras vid Sveriges stdndiga representation i EU.
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