INNLEIÐING OG FRAMKVÆMD LÖGGJAFAR ESB Á ÍSLANDI FYRIR OG EFTIR AÐILD MEÐ TILLITI TIL FULLVELDIS
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Þegar EES samningurinn var samin voru innbyggðir í hann ýmsir þættir til að forðast framsal á fullveldi EFTA ríkjanna. Meðal annars öðlast löggjöf ESB ekki beint lagagildi á Íslandi ólíkt og í aðildarríkjum ESB. Í öðru lagi var sett á fót svo kallað tveggja stoða kerfi þar sem að eftirlitsstofnun EFTA (ESA) fer með eftirlit með framfylgni við löggjöf ESB í stað framkvæmdastjórnar ESB og EFTA dómstóllinn fer með deilumálum í stað Evrópudómstólsins (ECJ). Hér verður leitast við að skoða hvort og hvaða lagalegar og/eða áþreifanlegar breytingar yrðu á stjórnskipan og fullveldi Íslands með tilliti til innleiðingar og framkvæmdar á gerðum ESB með aðild Íslands að ESB. 

Beint lagagildi

Við gerð EES samningsins var sérstaklega kveðið á um að reglurnar um bein réttaráhrif og bein lagaáhrif yrðu ekki hluti af EES samningnum sem þýðir að löggjöf ESB getur ekki orðið hluti af íslensku réttarkerfi án milligöngu innlendra aðila. Þegar sameiginlega EES-nefndin hefur ákveðið að löggjöf skuli tekin upp í samninginn þurfa EFTA-ríkin þrjú því að innleiða hana í sín réttarkerfi (EFTA Secretariat 2007; Forsætisráðuneytið 2007: 30-31). Hér er aðallega um tvenns konar gerðir að ræða, reglugerðir (e. regulations) og tilskipanir (e. directives), en þær gera mismunandi kröfur til stjórnvalda hvað varðar innleiðingu. Stjórnvöldum ber að lögfesta reglugerðir óbreyttar í heild sinni sem lög eða stjórnvaldsreglur. Tilskipanir eru aftur á móti mun sveigjanlegri þannig að eingöngu markmið þeirra er bindandi og ríkjum er frjálst að velja hvernig því markmiði er náð. Þetta er gert með lagasetningu eða stjórnvaldsreglum en hafa ber í huga að ekki er alltaf þörf á lagabreytingu ef markmið tilskipunarinnar koma þegar fram í íslenskum rétti (Björgvinsson 2006: 93-94).

Þjóðþing EFTA-ríkjanna hafa rétt á að hafna gerðum ESB sem var talið mikilvægt upp á fullveldissjónarmið að gera. Hins vegar, ef slíkt gerðist hefði það sömu afleiðingar og neitun EFTA-ríkjanna að taka gerð upp í sameiginlegu EES-nefndinni, þ.e. sá viðauki samningsins sem löggjöfin nær til yrði felldur niður (103. gr. EES). Þetta hefur því ekki verið talin raunhæfur kostur og þjóðþing EFTA ríkjanna hafa aldrei neitað að afdráttarlaust að samþykkja gerð. Gerðir hafa aftur á móti sætt töfum í meðferð Alþingis eða stjórnsýslunnar. Eins hefur komið upp ósamræmi milli lagasetningar íslenskra stjórnvalda og upprunalegrar löggjafar ESB eða framkvæmd löggjafarinnar verið ábótavant. (Jónsdóttir 2008) Ef slíkt kemur upp getur Eftirlitsstofnun EFTA hafið málsmeðferð eins og nánar verður fjallað um í næsta undirkafla.

Þetta innleiðingarferli er ólíkt og í aðildarríkjum ESB en þau þurfa ekki að innleiða reglugerðir í sín réttarkerfi til þess að þær taki gildi af því að í aðildarríkjunum hafa reglugerðir bein lagaáhrif (e. direct applicability) eftir að þær hafa verið samþykktar á vettvangi ESB. Þar sem að tilskipanir gefa meiri sveigjanleika ber aðildarríkjum að innleiða þær í sín réttarkerfi með þeim hætti sem þau álíta bestan til að markmið þeirra nái fram að ganga. Ef aðildarríki hefur hins vegar ekki innleitt tilskipun á réttan hátt geta einstaklingar og lögaðilar samt sem áður byggt réttindi og skyldur á tilskipunum ESB sem dómstólar innan aðildarríkjanna verða að vernda og beita. Tilskipanir hafa því bein réttaráhrif (e. direct effect) í aðildarríkjum ESB.  

Eins og fram hefur komið hefur löggjöf EES tæknilega séð ekki bein réttar eða lagaáhrif á Íslandi. Þó eru ýmis álitaefni um það hvort þessar reglur séu óbeint orðnar hluti af EES kerfinu. Flestir álíta að dómstólar innan EFTA ríkjanna séu ekki skuldbunir af gerðum sem ekki hafa verið innleiddar í þjóðarrétt. (Björgvinsson 2006: 151-3) Aðrir hafa aftur á móti fært rök fyrir því að til þess að stuðla að einsleitni á innri markaðnum þurfi að tryggja að einstaklingar og lögaðilar innan EES ríkjanna hafi sömu réttindi og skyldur og innan aðildarríkja ESB og því þurfi að gera ráð fyrir því að reglur sem EFTA ríkin hefðu átt að innleiða hafi ákveðið lagalegt gildi. (Björgvinsson 2006: 151-58) Til að mynda skuldbindur 7. gr. EES EFTA ríkin til að innleiða EES-tæka löggjöf. 
Þeir sem telja að reglan um bein réttaráhrif sé amk að hluta til partur af EES kerfinu nota oft mál Erlu Maríu Sveinbjörndóttur (E-9/97) máli sínu til stuðnings. Þar fór Erla María í skaðabótamál við íslenska ríkið vegna tjóns sem hún hafði hlotið vegna ófullkominnar innleiðingar á EES-tækum reglum um gjaldþrotaskipti fyrirtækja. Héraðsdómur Reykjavíkur bað EFTA dómstólinn þar af leiðandi um ráðgefandi álit í málinu en álitið var þess eðlis að íslenska ríkið væri skaðabótaskylt gagnvart Erlu Maríu (EFTA Court 1998) Í rökstuðning dómstólsins kom fram að markmið EES samningsins að stuðla að einsleitni og réttindi einstaklinga á innri markaðnum væru svo sterkt að EFTA ríkin skyldu vera skuldbundin til að greiða skaðabætur vegna tjóns sem einstaklingar eða lögaðilar yrðu fyrir vegna ófullnægjandi innleiðingar á EES tækum gerðum. (EFTA Court 1998) Þessi ákvörðun hefur verið gagnrýnd fyrir að vera byggð á pólitískum markmiðum frekar en lagalegum stoðum en EFTA dómstóllinn hefur samt sem áður ítrekað þessa afstöðu í öðrum málum.

Í kjölfar ráðgefandi álitsins ákvarðaði hæstiréttur (H.1999.4916) að ríkið skyldi greiða Erlu Maríu skaðabætur á grundvelli þess að 7. gr. EES hefði verið innleidd í íslenskan rétt. Þó var ítrekað að það væri eingöngu í höndum íslenskra dómstóla að ákveða hvort skaðabótaskylda ríkisins væri réttlætanleg skv. íslenskum lögum (Björgvinsson 2006: 163-64). 

Sumir telja að þessir dómar hafi haft umtalsverð áhrif á fullveldi og sjálfstæði íslensks löggjafarvalds (Björgvinsson 2006: 224). Því mætti færa rök fyrir því að jafnvel þótt reglurnar um bein réttar- og lagaáhrif séu ekki beinlínis hluti af EES samningnum hafi reglur sem hafa verið innleiddar inn í EES samninginn en ekki inn í réttarkerfi EFTA ríkjanna ákveðið lagalegt gildi þó að það sé ekki eins skýrt og í aðildarríkjum ESB. 

Ef Ísland gengi í ESB fengi löggjöf sambandsins beint lagagildi á Íslandi án milligöngu innlendra stofnana. Hins vegar er ekki ljóst að þetta fæli í sér umtalsverða raunverulega breytingu bæði vegna þess að þjóðþing EFTA ríkjanna hafa hingað til aldrei hafnað innleiðingu gerðar vegna þess að það hefði í för með sér niðurfellingu EES samningsins eða ákveðins hluta hans og í öðru lagi af því að þegar hefur skapast hefð fyrir því að EFTA ríkin séu skaðabótaskyld fyrir ófullkomna innleiðingu á löggjöf ESB. 

Eftirlit með innleiðingu og framkvæmd

Um leið og viðeigandi lagabreytingar hafa verið gerðar eða stjórnvöld telja að markmiði ESB-löggjafarinnar hafi verið náð, ber þeim skylda til að láta EFTA-skrifstofuna (e. EFTA Secretariat) vita, en hún kemur upplýsingunum áleiðis til hinna meðlima sameiginlegu EES-nefndarinnar (Björgvinsson 2006: 58) og ESA. Stjórn ESA er skipuð af einum fulltrúa frá hverju EES/EFTA ríki og á að vera sjálfstæð og óháð öðrum stofnunum og EFTA ríkjunum. ESA sér svo um að fylgjast með að löggjöf hafi verið rétt innleidd og framkvæmd í EFTA ríkjunum. Hún sinnir því sambærilegu hlutverki og framkvæmdastjórnin gegnir gagnvart aðildarríkjum ESB.

Ef ESA telur að of löng töf hafi orðið á innleiðingu löggjafar, eða að ekki hafi verið rétt staðið að innleiðingu eða framkvæmd stefnumála ESB getur hún hafið málsmeðferð gegn viðkomandi ríki sem er að flestu leyti sambærileg þeirri málsmeðferð sem framkvæmdastjórnin höfðar gegn aðildarríkjum ESB. Yfirleitt er reynt að komast að samkomulagi áður en formleg málsmeðferð er hafin en ef það tekst ekki er ríkjum send formleg athugasemd (e. Letter of Formal Notice) þar sem óskað er eftir því að viðkomandi ríki geri grein fyrir afstöðu sinni innan tiltekins frests. Ef stofnunin telur enn að ríki hafi ekki brugðist við með réttum hætti getur hún gefið út rökstutt álit (e. Reasoned Opinion) og að lokum getur hún vísað málinu til EFTA-dómstólsins til að úrskurða um hvort brot hafi verið framið (EFTA Surveillance Authority 2008a).
EFTA dómstóllinn samanstendur af þremur dómurum, einum frá hverju EFTA ríki. Hann hefur ekki sama vald og Evrópudómstóllinn til að gefa út bindandi dóma heldur eingöngu ráðleggingar og ráðgefandi álit (Björgvinsson 2006: 162). Ólíkt Evrópudómstólnum getur EFTA dómstóllinn því hvorki ógilt ákvæði í landsrétti EFTA ríkjanna sem stangast á við löggjöf ESB né beitt ríki fjársektum. Samt sem áður hafa EFTA ríkin skuldbundið sig til að fara eftir dómum EFTA dómstólsins og ef vandkvæði eru enn fyrir hendi getur ESA aftur hafið málsmeðferð (EFTA Surveillance Authority 2008a).
Þótt EFTA dómstóllinn hafi ekki sama vald og Evrópudómstóllinn má færa rök fyrir því að eftirlitstæki EES samningsins hafi reynst alveg jafn áhrifamikil og eftirlitstæki Evrópusambandsins og að ekki yrði mikil breyting á hegðun EFTA ríkjanna hvað varðar innleiðingu og framkvæmd á löggjöf ESB við inngöngu í sambandið.  

Framkvæmdastjórn ESB safnar og birtir í skýrslu tvisvar á ári
 sem sýnir hversu hratt ríki tilkynna framkvæmdastjórninni um innleiðingu tilskipana
 í landsrétt. ESA gefur út samskonar frammistöðumat fyrir EFTA-ríkin
. Þegar litið er 10 ár aftur í tíman kemur í ljós að kemur í ljós að Ísland er yfirleitt nokkurn veginn í meðallagi varðandi tilkynningu um innleiðingu löggjafar miðað við ESB-ríkin og hin EFTA-ríkin
. Samkvæmt tölum ESA frá febrúar 2008 hafði Ísland tilkynnt um innleiðingu 97,8% af tilskipununum sem höfðu verið teknar upp í EES-samninginn inn í landsrétt. Ísland virðist því sinna tilkynningarskyldu sinni frekar vel, álíka og hin ríkin innan EES. (Jónsdóttir 2008)
Þessar tölur gefa ákveðnar vísbendingar um það hversu vel ESB og EFTA ríkin standa sig í innleiðingu löggjafar ESB. Hins vegar nauðsynlegt að hafa í huga að tölur um tilkynningar eru eingöngu um tilskipanir en ekki reglugerðir (af því að aðildarríki ESB þurfa ekki að innleiða reglugerðir).
 Þar að auki sýna þessar tölur einungis hvort ríki hafi tilkynnt viðkomandi eftirlitsstofnun um innleiðingu löggjafar í tæka tíð en hvorki hvort löggjöfin hafi verið innleidd á réttan hátt né hversu vel hafi verið staðið að framkvæmd hennar. (Jónsdóttir 2008)
Framkvæmdastjórnin og ESA birta einnig upplýsingar um fjölda málshöfðana gegn ríkjum fyrir tafir á innleiðingu eða annmarka á innleiðingu eða framkvæmd. Gögn um málshöfðanir gefa ákveðnar upplýsingar um það hvort ríki hafi staðið rétt að innleiðingu og framkvæmd löggjafar ESB. Hins vegar ber að athuga að þær tölur sýna bara vandamálin sem hafa verið uppgötvuð af eftirlitsstofnunum en ómögulegt er að vita hversu hátt hlutfall af heildinni kemst upp, bæði innan ESB- og EFTA-ríkjanna. (Jónsdóttir 2008)
Í langflestum tilfellum er málsmeðferð höfðuð í EFTA ríkjunum vegna þess að ríki hafa ekki innleitt löggjöf í tæka tíð. Í október 2007 var ESA til dæmis með 152 mál í gangi gegn EFTA-ríkjunum en þar af voru einungis átta mál voru höfðuð gegn Íslandi fyrir alvarlegri brot á innleiðingu eða framkvæmd (EFTA Surveillance Authority 2008b). Þegar eingöngu er tekið tillit til alvarlegri brota á innleiðingu og framkvæmd kemur í ljós að fjöldi málsmeðferða gegn EFTA-ríkjunum er mjög lágur í samanburði við ESB-ríkin. (Jónsdóttir 2008)
Þetta virðist benda til þess að EFTA-ríkin standi sig betur en ESB-ríkin hvað varðar rétta innleiðingu og framkvæmd löggjafar ESB. Sannleikurinn gæti samt verið örlítið flóknari. Vegna þess að tímafrekt og kostnaðarsamt er að fylgjast náið með gæðum á innleiðingu og framkvæmd löggjafar þurfa eftirlitsaðilar að reiða sig á kvartanir frá einkaaðilum. Mun fleiri kvartanir eru bornar fram innan ESB en í EFTA-ríkjunum. (Jónsdóttir 2008) Til að mynda er helmingur allra málshöfðana afleiðing kvartana innan ESB en yfirleitt undir þriðjungur í EFTA-ríkjunum (Sverdrup 2004: 34) og hafa langflestar þeirra verið gagnvart Noregi. Fáar kvartanir gætu gefið til kynna að allt sé í sómanum varðandi innleiðingu og framkvæmd löggjafar ESB í EFTA-ríkjunum. Hins vegar er einnig sá möguleiki fyrir hendi að einkaaðilar í EFTA-ríkjunum séu ekki eins meðvitaðir um þennan kost eða af einhverjum ástæðum tregari til að kvarta til eftirlitsstofnana en aðilar í ESB-ríkjunum (EFTA Surveillance Authority 2003). Líklegt er að á Íslandi vegna smæðar og sveigjanleika stjórnsýslunnar og persónulegra tengsla finnist einkaaðilum betra að leysa mál í samráði við innlendar stofnanir. 
Erfitt er að segja til um það nákvæmlega hversu virkt eftirlit ESA hefur með framkvæmd stefnumála ESB á Íslandi og hversu hátt hlutfall villna eru uppgötvaðar (Jónsdóttir 2008) og hvort það myndi breytast mikið við inngöngu í ESB. Það er náið samstarf á milli ESA og framkvæmdastjórnarinnar. ESA reynir að samræma heildarstefnu sína stefnu framkvæmdastjórnarinnar og biður framkvæmdastjórnina oft um álit á málum sem koma upp (EFTA Secretariat 2008; EFTA Surveillance Authority 2008c). Þar að auki er málsmeðferð ESA og framkvæmdastjórnarinnar svipaðar og svo aðferðir fyrir einkaaðila til að bera fram kvartanir. Einnig hefur það sjónarmið oft komið fram innan íslensku stjórnsýslunnar að ESA sé “kaþólskari en páfinn” eða strangari heldur en framkvæmdastjórnin í eftirlitshlutverki sínu enda hefur ESA bara eftirlit með þremur ríkjum en ekki 27 og þar að auki hefur ESA ekki það aukahlutverk að móta tillögur að nýrri löggjöf heldur getur einbeitt sér alfarið að eftirlitshlutverki sínu. Erfitt er þó að segja fyrir víst hvort eftirlit með EFTA ríkjunum sé strangara en með aðildarríkjum ESB. 

Ef Ísland gengi í ESB hefði Evrópudómstóllinn vald til að kveða upp úrskurði sem yrðu bindandi fyrir íslenska dómstóla og jafnvel beita fjársektum. Þótt EFTA dómstóllinn hafi ekki þetta sama vald hafa íslenskir dómstólar aldrei neitað að fara eftir áliti EFTA dómstólsins en þetta er einmitt ólíkt mörgum aðildarríkjum ESB. Frakkar virðast til að mynda í sumum tilfellum líta á fjársektir Evrópudómstólsins sem eins konar niðurgreiðslu til ákveðinna aðila innanlands.
Ljóst er að ýmiss vandkvæði eru á innleiðingu gerða ESB á Íslandi sem ekki komast upp. T.d. rannsakaði MPA-ritgerð Guðrúnar Rögnvaldsdóttur (2006) hversu vel íslensk stjórnvöld hefði staðið að innleiðingu Nýju aðferðarinnar við tæknilega samræmingu staðla.
 Niðurstöður hennar sýndu að innleiðingu tilskipana sem tilheyrðu Nýju aðferðinni náðist aðeins í undantekningartilfellum. Þetta á hins vegar ekki eingöngu við um EFTA ríkin. Þvert á móti hafa rannsóknir sýnt að aðildarríki sleppa því oft á tíðum að innleiða og/eða framkvæma löggjöf ESB sem er þeim á móti skapi. Til að mynda hefur komið í ljós að framfylgni Bretlands, Þýskalands og Spánar við umhverfislöggjöf ESB er verulega ábótavant (Börzel 2000: 141; Knill 2001: 22-24). Jafnvel hefur verið áætlað að ekkert aðildarríkjanna framfylgi meira en 80% af reglugerðum ESB á viðunandi hátt (Grabbe 2002: 250). Það er því erfitt að leiða rök að því að miklar breytingar yrðu á innleiðingu og framkvæmd löggjafar ESB á Íslandi við inngöngu í ESB. 
Almennt er mikill vilji er innan íslensku stjórnsýslunnar að innleiða löggjöf á réttan hátt annað hvort vegna þess að löggjöfin passar vel við fyrri stefnu stjórnvalda og krefst lítilla breytinga eða vegna þess að stjórnvöld telja hana vera góða lausn á þörfum þeirra á ákveðnu sviði. Svo einnig vegna þess að þau telja sig bera þjóðréttarlega skyldu til þess. Vandkvæði virðast einkum stafa af skorti á resorsum en ekki af einbeittum brotavilja. Skortur á resoursum myndi halda áfram að vera vandamál en aðild myndi að öllum líkindum ekki leiða til raunverulegra áþreifanlegra breytinga á hegðun Íslands hvað varðar innleiðingu og framkvæmd löggjafar ESB. Því eru ýmiss lagaleg rök fyrir því að framsal á fullveldi myndi aukast við aðild að ESB (de jure). Hins vegar mætti færa rök fyrir því að raunverulegar breytingar yrði ekki svo mikilar (de facto).
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� Þessi umræða byggir í stórum dráttum á doktorsritgerð Jóhönnu Jónsdóttur sem er í vinnslu við Cambridge háskóla. Ritgerðin fjallar um Evrópuvæðingu íslenska stjórkerfisins og byggir á eigindlegum rannsóknaraðferðum þar sem tekin hafa verið viðtöl við fulltrúa ráðuneyta, íslensku og norsku sendiráðanna í Brussels, EFTA skrifstofunnar, Eftirlitsstofnunar EFTA, framkvæmdastjórnar ESB og hagsmunahópa.


� The Internal Market Scoreboard má nálgast á heimasíðu framkvæmdastjórnarinnar: � HYPERLINK "http://ec.europa.eu/internal_market/score/index_en.htm" ��http://ec.europa.eu/internal_market/score/index_en.htm� 


� Í aðildarríkjunum hafa reglugerðir bein lagaáhrif (e. direct applicability). Því taka tölur Framkvæmdastjórnarinnar um innleiðingu eingöngu tillit til tilskipana. 


�The Internal Market Scoreboard for the EEA EFTA States má nálgast á heimasíðu ESA: � HYPERLINK "http://www.eftasurv.int/information/internalmarket/" ��http://www.eftasurv.int/information/internalmarket/� 


� Upplýsingar um þetta koma fram í ESA-skýrslum undanfarinna ára sem nálgast má á eftirfarandi slóð: � HYPERLINK "http://www.eftasurv.int/information/internalmarket/" ��http://www.eftasurv.int/information/internalmarket/� 


� Þó að Ísland og Noregur þurfi einnig að innleiða reglugerðir inn í sín réttarkerfi, ólíkt aðildarríkjum ESB, taka tölur ESA eingöngu tillit til tilskipana og eru því sambærilegar tölum framkvæmdastjórnarinnar um aðildarríkin.  


� Þótt ritgerðin heiti Staðlar og stjórnsýsla: Framkvæmd „Nýju aðferðarinnar“ á Íslandi, fjallar efni hennar aðallega um fyrirbærið sem ég kalla innleiðingu í þessari grein. Oft er orðið framkvæmd (e. implementation) notað yfir það sem ég kalla innleiðingu (e. transposition), þá aðallega í lögfræðilegum ritum, en í stjórnmálafræði er algengara að gera greinarmun á hugtökunum tveimur. 
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