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Till statsradet och chefen for
Utrikesdepartementet

Enligt Maastrichtférdraget skall EU-linderna under 1996 sammankalla en konferens med
foretradare for medlemslindernas regeringar. Konferensen skall undersoka vilka bestdm-
melser i fordraget som behover ndras for att de mél som stdr angivna dér skall kunna
uppfyllas. Den hir versynen av fordraget skall ocksé dga rum med sikte pé att EU skall
utvidgas med ett antal linder som vill bli medlemmar, framst i Central- och Osteuropa.

Regeringen tillsatte den 9 mars 1995 en parlamentarisk utredning infor 1996 ars rege-
ringskonferens (Dir. 1995:15). Kommittén har antagit namnet EU 96-kommittén. Ord-
forande #r riksdagsman Berit Lofstedt (s). Ovriga ledaméter dr Berit Andnor (s), Birgit
Friggebo (fp), Siv Holma (v), Goran Lennmarker (m), Helena Nilsson (c), Mats Odell (kds),
Marianne Samuelsson (mp), Yvonne Sandberg-Fries (s) och Sten Tolgfors (m).

I kommitténs sekretariat ingar departementsradet Ingrid Larén Marklund (huvudsekre-
terare) och redaktor Anders Bolling (pressekreterare).

Kommittén har uppdraget att dels 1ata gora utredningar om viktigare sakfragor som kan
komma att behandlas vid regeringskonferensen, dels stimulera den offentliga debatten kring
regeringskonferensens huvudfragor och ge foretradare for olika asiktsriktningar utrymme
att argumentera for sina uppfattningar.

Expertrapporter

Inom ramen for den forsta huvuduppgiften har EU 96-kommittén givit experter inom framst
statsforvaltning, universitet och forskningsinstitut i uppdrag att nirmare analysera ett antal
viktiga fragor som kan komma att behandlas under regeringskonferensen. En viktig
malsittning med expertuppdragen har varit att bygga upp en kompetens i Sverige kring
EU:s stora framtidsfrigor — inte minst i forhéllande till 6vriga medlemslédnder och EU:s
institutioner. Dirfor har det krivts ett ganska brett utredningsfilt. Uppdragen giller i hu-
vudsak foljande fragekomplex:

— insyn och dppenhet,

— EU:s framtida utvidgning — savil konsekvenser som genomférande (bl.a. behoven av
anpassning, relationerna mellan smé och stora stater och andra maktrelationer),
subsidiaritetsprincipen,

den demokratiska kontrollen (Europaparlamentets och de nationella parlamentens roller,
maktbalansen mellan institutionerna och effektiviteten i beslutsfattandet),

instrument for legitimitet (folkomréstningar och mojligheten att sdga upp EU:s fordrag),
EU-medborgarskap och ménskliga réttigheter,

miljopolitik,

— jamstalldhet,

— regionalpolitik,

— gemensam utrikes- och sikerhetspolitik,



— rittsliga och inrikes fragor.

Sammanlagt presenterar EU 96-kommittén runt tjugo expertuppsatser.

Foreliggande skrift innehdller fyra rapporter. Den forsta, skriven av professor Rune
Premfors, statsvetenskapliga institutionen vid Stockholms universitet, handlar om folk-
omrdstningar i EU. I den andra redogor EU 96-kommitténs huvudsekreterare Ingrid Larén
Marklund och kanslirdet Lena Stenwall vid Utrikesdepartementet for frigan om medlems-
landers uttride och uteslutning ur EU. Rapport nummer tre beskriver EU-medborgarskapets
innebord och ridckvidd och ir skriven av professor Ulf Bernitz, juridiska institutionen vid
Stockholms universitet, tillsammans med jur kand Hedvig Lokrantz Bernitz. Ulf Bernitz &dr
delforfattare ocksé till den fjdrde rapporten, ddr han och jur kand Fredrik Bergstrom
(doktorand vid Stockholms universitet och Europeiska universitetsinstitutet i Florens) be-
handlar ménskliga rittigheter i EU. Forfattarna svarar sjilva for innehdllet i sina rapporter.

Foljande skrifter med expertuppsatser har ocksa givits ut:

— SOU 1995:123, Subsidiaritetsprincipen i EU (Magnus Jerneck).

— SOU 1995:131, Enklare och effektivare. Om EU:s komplexitet och maktbalanser
(Janerik Gidlund, Goran Lysén).

— SOU 1995:132, Utvidgning och samspel. EU:s Ostintegration ur historiskt och ekono-
miskt perspektiv. Férhdllandet sméstat-stormakt: svenskt identitetsbyte (Mikael af Malm-
borg, Ake E Andersson, Bengt Sundelius).

— SOU 1996:6, Ett ar med EU. Svenska statstjanstemins erfarenheter av arbetet i EU
(Statskontoret; projektledare Thomas Pélsson).

— SOU 1996:7, Av vitalt intresse. EU:s utrikes- och sikerhetspolitik infor regerings-
konferensen (Gunilla Herolf, Rutger Lindahl).

— SOU 1996:15, Union for bade st och vist. Politiska, réttsliga och ekonomiska aspekter
av EU:s sjdtte utvidgning (Jan Ake Dellenbrant, Rutger Lindahl, Kaj Hobér, Claes G
Alvstam, Ninna Rosi0).

— SOU 1996:42, Demokrati och 6ppenhet. Om folkvalda parlament och offentlighet i EU
(Torbjorn Bergman, Gullan Gidlund, Magnus Isberg, Ulf Christoffersson, Nina Ersman).

— SOU 1996:43, Jamstilldheten i EU. Spelregler och verklighetsbilder (Margareta

Wadstein, Maria Oskarson).

Andra skrifter

Vid sidan av expertuppsatserna ger kommittén ut en serie smaskrifter, som i mer allmin
form presenterar olika problemomraden infér regeringskonferensen och sammanfattar
seminarier och hearingar som kommittén arrangerat. Dessa skrifter ar gratis och distribueras
bl.a. till landets alla bibliotek. Hittills har elva skrifter getts ut. De behandlar &mnen som
EU:s tre pelare, unionens framtida utvidgning, institutionernas interna spelregler och
debatten i andra EU-lander.

Stockholm i april 1996

Berit Lofstedt
Ordférande 1 EU 96-kommittén
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Abstract

Should the proposals emanating from the pending Inter-Governmental Conference (IGC)
within the European Union be legitimated through a referendum? If so, what particular form
should that referendum take? This paper, titled “Referendums and European Integration”,
tries to contribute to a discussion of these questions. First, a brief but wide-ranging
discussion is provided of the position of the referendum within the framework of
democratic theory. Second, historical experiences are reviewed of the use of national
referendums in general and, in a separate section, those relating to European integration in
particular. Finally, granted that the IGC produces substantive proposals implying significant
steps towards “an ever closer Union”, it is recommended that national referendums be
arranged in each and every EU member country. A Union-wide referendum is deemed
neither possible in practical-political terms nor desirable in principle since the basic issue at
stake will be that of national sovereignty — an issue upon which only the existing demos
within each member country should legitimately decide.




1. Folkomrostningar och
europeisk integration

Rune Premfors

Inledning

Visionen om “en allt titare Union” (an ever closer Union) i Europa uppbirs framst av dess
politiska och ekonomiska eliter. S& har det varit under hela den moderna europeiska
integrationprocessens nu halvsekelldnga historia och sa &r det idag. Folkopinionen i med-
lemslidnderna har hela tiden befunnit sig pa efterkilken. Nir det senaste stora steget togs, i
form av Maastricht-férdraget, var det mycket nidra att eliterna snubblade. I maénga
medlemsldnder — sdrskilt, men ingalunda enbart, i Danmark, Frankrike och Storbritannien —
visade sig tveksamheten i folkopinionen vara mycket stor, s& stor att det mddosamt hop-
komna f6rdraget holl pa att forkastas. Bara genom betydande innehallsliga eftergifter
raddades brittisk och dansk medverkan. Tiden efter Maastricht har ocksa kommit att kdnne-
tecknas av en betydande oro bland de padrivande eliterna. Man har i en process av sjélv-
rannsakan pa olika sitt forsokt forstarka EU:s folkliga férankring. En del konkreta steg har
exempelvis tagits mot 6kad oppenhet i de olika beslutsorganens arbete. Och den allmidnna
ambitionen uttalas ofta att “fa opinionen med sig”, att “inte ga for hastigt fram”. Den
nyligen genomférda territoriella utvidgningen i form av Osterrikes, Finlands och Sveriges
medlemskap upplevdes sikerligen som en trosterik tillfallig framgang, 4ven om det jamna
resultatet i den svenska folkomrostningen och sarskilt givetvis Norges nej utgjorde smolk i
gladjebdgaren.

Inte minst manifesteras bade oron och ambitionerna att folkligt férankra det s k EU-
projektets vidare utveckling i de pagaende forberedelserna infér IGC, den regeringskon-
ferens som annonseras i Maastricht-fordraget (Artikel N) och som kommer att inledas i
form av ett extra EU-toppmote den 29 mars i Turin. PA manga punkter skiljer sig nu dessa
forberedelser fran motsvarande uppfart till Maastricht-férhandlingarna. Denna gang har
man stravat efter att gora processen atskilligt Oppnare for att engagera vida kretsar av
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medborgare i medlemsldnderna. Ett grundligt offentligt samtal om konferensens huvud-
fragor efterstrivas, i de enskilda linderna och pa europeisk nivd. Bade ambitionerna och
strategierna skiljer sig visserligen &tskilligt mellan medlemslinderna, men genomgaende
tycks anstrdngningarna att demokratiskt férankra vara storre denna géng (SOU 1995:80).
Uppgiften ir inte sérskilt litt. Opinionsundersokningar konfirmerar kontinuerligt att endast
en liten minoritet i medlemslidnderna kénner sig som europamedborgare; i en aktuell
undersokning pévisas till och med en tillbakagang i detta avseende (Parker 1995). I en
sarskild undersokning bestilld av EU-kommissionen visade det sig ocksa att i december
1995 kinde bara en femtedel av medborgarna i medlemsldanderna 6verhuvudtaget till den
kommande regeringskonferensen (se t ex SvD 11/12).

IGC ges enligt Maastricht-fordraget mandatet att utvirdera och eventuellt revidera dven
grundldggande formuleringar i fordragstexterna. Men forvintningarna och ambitionerna
hirvidlag varierar idag uppenbarligen starkt hos olika aktorer. Somliga forutséger och/eller
strivar efter en begrinsad dagordning och bara sma justeringar i fordragstexterna. Andra
soker gora IGC till dnnu ett betydande steg mot “en allt titare Union”. Somliga vill helst
uteslutande #gna konferensen &t institutionella frigor medan andra framst vill inrikta den pa
sakfragor. Motsittningarna i forberedelserna ér uppenbara och stora. Den sa kallade reflek-
tionsgruppen — en grupp bestéende av representanter for sdvil medlemslinderna som for
EU:s institutioner — har illustrerat dessa djupgéende motsittningar. Gruppens arbete
omgavs med stora férvantningar. Man skulle inte forhandla utan tidnka fritt och till och med
visiondrt for att dra upp “en strategi for Europa”. Nar slutrapporten kom i mitten av
november 1995 bestod den mest av en tdmligen detaljerad genomgéng av nirmast tekniska
problem i samband med en revision av Maastricht-fordraget.

Ingen kan allts3, med ansprak pa att bli trodd, idag forutsdga vad som kommer att prigla
regeringskonferensens reella dagordning, 4n mindre vad som blir resultatet. Trots denna
genuina osdkerhet om dagordningens utseende och utfallets karaktdr har ganska manga
redan nu i debatten forordat att EU:s medborgare bér ges chansen att i en folkomrostning
uttala sig om resultatet av regeringskonferensen. Det onekligen tyngsta inldgget med denna
innebdrd har kommit frén Europaparlamentet, som menar att man till och med bor 6verviga
en folkomrostning pd unionsnivd, med motiveringen att kommande fordragsforindringar
utgér ett kollektivt beslut som paverkar hela Europa. Alternativt borde man, menar
Europaparlamentet, kunna enas om att samtidigt halla nationella folkomrostningar i alla
medlemslidnder. Skulle ett medlemsland bestimma sig for att trots allt inte folkomrosta
borde man &tminstone, heter det, kunna fatta sitt ratificerande parlamentsbeslut om
fordragsforindringarna vid samma tidpunkt som andra lander folkomrostar (SOU 1995:80).
Det finns anledning tro att detta sistndmnda forslag framforts for att forebygga en
upprepning av den for europaparlamentarikerna (och andra kretsar av unionsanhéngare) s
pldgsamt utdragna ratificeringsprocess som foljde pa Maastricht-6verenskommelsen.

Syftet med denna uppsats ér att bidra till diskussionen om huruvida det dr limpligt och
mojligt att folkomrosta om utfallet av IGC — och om hur detta i sa fall kan och bor ga till.
Sammanfattningsvis dr argumentationslinjen denna: I ndrmast foljande avsnitt gors en
demokratiteoretisk betraktelse dar slutsatsen &r att om bara principiella argument beaktas s&
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4r de grundliggande forhallningssitten till folkomrdstningsinstrumentet tamligen givna.
Deltagardemokrater bor fororda en frekvent anvindning av folkomrostningar medan
elitdemokrater pa sin hojd bor betrakta dem som ett nddvindigt ont. Men den historiska
praktiken kan forskricka dven den mest uttalade deltagardemokrat. Folkomrostnings-
instrumentets anvindning i allmanhet (tredje avsnittet) liksom i samband med den euro-
peiska integrationen (fjirde avsnittet) utgdr en ganska beklammande historia, ddr starka
inslag av elitmanipulation varit legio. I uppsatsens avslutande avsnitt avvisas en unionsvid
folkomrostning om IGC:s resultat pi bade praktiska och principiella grunder. Men
lindervisa folkomrostningar bor hallas — forutsatt givetvis att berget inte foder en ratta och
att ett antal ganska stranga demokratiska anstandighetskrav kan uppfyllas.

Demokratisyner och folkomrostningar

Demokrati tillhér de begrepp som i samhillsvetenskapen brukar kallas “i grunden
omstridda”. Kampen om demokratin har till en betydande del handlat om sjilva begreppet,
om vad som bor avses med demokrati och vems begreppstolkning som skall tillatas
dominera. Begrepp av detta slag — forutom demokrati &r frihet och rattvisa goda exempel
frén den politiska sfiren — fungerar, som det traffande uttryckts, likt semantiska magneter.
Deras attraktionskraft gor att de samlar pa sig s& manga inneborder att de till slut blir ndrapa
oanvindbara; om de betyder allt riskerar de att betyda ingenting. Detta implicerar i
praktiken att ingen med trovirdigheten i behall kan gora ansprak pé att det egna ordbruket
4r det enda ritta. Det betyder ocksd att varje serids diskussion om demokrati maste
innehalla en rimlig precisering av och motivering for hur begreppet anvinds. Och — for att
sluta cirkeln — betriffande begrepp av den typ som demokrati utgdr, dr argumenten for ett
visst begreppsligt innehdll alltid i grunden normativa.

Dessa resonemang tar fasta pa skillnader och konflikter i demokratidiskursen — skillnader
som far konsekvenser for hur vi stiller oss till bland annat 6nskvirdheten av folkom-
rostningar. Samtidigt ér det enligt min mening rimligt att identifiera en gemensam kdrna, en
kirna som gor det méjligt att avgrinsa demokrati fran icke-demokrati. Denna kérna kan ges
ungefir foljande innehéll: Demokratin bygger for det forsta pd idén om jolksuverdnitet.
Ingen anstindig begreppsanvindning kan frigra sig fran principen att det dr demos, det
politiskt myndiga folket, som sist och slutligen skall bestimma politikens innehall.
Demokratin grundas vidare pa principen om politisk jamlikhet. Alla medborgare skall alltsa
ha lika del i den politiska maktutdvningen. For det tredje giller majoritetsprincipen.
Flertalets asikter ir helt enkelt mer virda dn mindretalets. For det fjarde méaste emellertid ett
effektivt minoritetsskydd finnas. Minoriteten maste ges jamlika forutséttningar (det foljer
redan av den politiska jamlikhetens princip, men forstérks av toleransprincipen) att en dag
bli majoritet. Slutligen forutsitter demokratin informerade medborgare. Alla medborgare
maste ges lika mojligheter att inhdmta politiskt relevanta kunskaper for att kunna gora de
medvetna val som det demokratiska styrelseskicket kraver.

Aven om denna gemensamma kirna alltsd kan anses foreligga sd dr samtidigt
demokratins diskursiva historia en enda lang illustration av djupa kontroverser kring den
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narmare inneborden av principerna och deras praktiska tillimpning. Starkt férenklat kan vi
hirvid tala om att demokratins idéhistoria har plojt tva huvudfaror. Inga beteckningar dr
nojaktiga, men 1t oss kalla dem liberal respektive radikal demokratisyn. Dessa bdda demo-
kratiuppfattningar kan, ytterst kortfattat och schematiskt, sammanfattas pa foljande sitt:

Den liberala demokratisynen bygger pa en individualistisk, for att inte sdga atomistisk,
minniskouppfattning. Den enskilda ménniskan har passioner och intressen som konsti-
tueras autonomt, dvs utanfor ett socialt sammanhang, och dessa kan och bor tillfredssstillas
framst i det civila samhillet. Individens frihet definieras i huvudsak negativt, som franvaron
av “yttre” hinder. Staten #r ett nodvindigt ont. Det nodvindiga ligger i dess uppgift att
skapa den ordning och laglydnad utan vilka friheten blir en illusion. Det onda ligger i att
den nodvindiga staten sjélv litt kan bli ett hot mot individens fri- och rittigheter och mot
det civila samhillet (inklusive och inte minst den fria marknaden). Staten maste dérfor vara
bunden och begrinsad. Till synsittet hor uppfattningen om det representativa styrelsesittet
som nagot nddvindigt och gott. Detta dr nodvandigt for att fa en fungerande demokrati i
den moderna nationalstaten, och det for det goda med sig att de styrande politikerna kan
rekryteras bland medborgare med erforderlig kompetens, tid och intresse (vilket man inte
bor kriva av alla) och att de kan ges den sjalvstandighet gentemot véljarna som besvirliga
beslut i helhetens intresse kraver.

Den andra huvudfaran i demokratins idéhistoria, har kallad den radikala demokrati-
traditionen, ser mer uttalat pd demokratin som ett mal i sig och som en livsform. Individens
upplevda intressen och onskningar dr i allt vésentligt socialt bestimda, eller, snarare,
formas i den dialektiska process som det sociala samspelet utgor. Ménniskan 4r en social
och politisk varelse. Till skillnad fran vad som antas i den liberala synen, innebdr
individens frihetsstrivan inte bara eller ens sjdlvklart framst ett forsok till egoistiskt till-
fredsstillande av egna intressen. Det sociala samspelets karaktir paverkar istéllet i hog grad
huruvida egoistiska eller altruistiska motiv dominerar. Ett centralt antagande i det som hédr
kalias den radikala demokratisynen ir att hos minniskor som handlar och samhandlar inom
ramen for demokratiska samlevnads- och beslutsformer befordras individuella motivbilder
som ir allmint mer altruistiska. Frihetsuppfattningen i denna tradition tenderar vidare att
understryka positiv frihet, alltsd ndrvaron av siddana resurser som ger oss verkliga
mojligheter att utnyttja valmojligheter av skilda slag. For att vara fri behdver ménniskan
inte bara en vig utan hinder, utan ocksé forméagan att effektivt ta sig fram. Betriffande
demokratins institutionella utformning, slutligen, sa privilegierar den radikala traditionen
den direkta demokratin. I moderna nationalstater dr emellertid det representativa styrelse-
skicket ett nddvandigt ont. Det dr nddvandigt av praktiska skdl, men det onda ligger i att
representanter aldrig riktigt kan representera folket. Dérfor giller ockséd att man bor soka
binda och begrénsa det representativa systemet.

Hur kan man i ljuset av dessa skisser se pa forhallandet mellan allménna demokratisyner
och folkomrostningar? Det 6vergripande svaret ter sig rattframt och enkelt. Det liberala
idealet (som ibland ocksd ges namn som elitdemokrati eller ledardemokrati) ser med
nodvindighet pa folkomrostningar som tdmligen artfrimmande foreteelser, att undvika eller
tillgripa bara i extraordinira situationer. Principen om folksuveranitet tillfredsstélls bést
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genom fri opinionsbildning och i de allmidnna och aterkommande valen av politiska
representanter. I den radikala demokratitraditionen (som ocksa ibland kallas deltagardemo-
kratisk eller populistisk demokratiuppfattning) passar folkomrostningar onekligen avsevért
bittre. Atminstone i teorin handlar det ju om en av méjligheterna for demos att oférmedlat
av den (déligt) representerande eliten bestimma politikens inriktning. Radikala demokrater
virderar ocksd folkomrostningen som ett forum eller tillfalle for skapande av den
allminanda bland medborgarna som man virderar sa hogt.

Sammanfattningsvis: For en liberal demokrat ar folkomrostningar antingen ett onodigt
ont, eller pa sin hojd ett i extrema situationer nodvindigt ont. For en radikal demokrat
handlar det om nagot nédvéndigt och gott, vars anvéndning framst begrinsas av de i och for
sig ofta stora praktiska restriktionerna. Detta, menar jag, dr det timligen uppenbara demo-
kratiteoretiska monstret. Men teori 4r en sak, praktik ofta en annan. Vilka dr de historiska
erfarenheterna av folkomrostningar som demokratiskt instrument?

Folkomro6stningar: funktioner, former och
forekomst

Enligt bésta tillgéingliga sammanstillning har det forekommit drygt 600 folkomrdstningar
pa nationell nivé i vérlden sedan slutet av 1700-talet (Butler & Ranney 1994). For inte
mindre #n tva tredjedelar av dessa, idag alltsa drygt 400, svarar ett enda land — naturligtvis
Schweiz. Nista land pa denna speciella rankinglista 4r det lilla grannlandet till ledaren,
Liechtenstein, med ett sjuttiotal omrdstningar sedan den forsta dgde rum 1918. Australien
kommer pa tredje plats, med ungefir en tiondel av det schweiziska antalet, eller drygt 40.
Andra linder med tdmligen manga nationella omrostningar dr Danmark, Irland, Italien och
Nya Zeeland. Atminstone fem bland de “stabila demokratierna” — Indien, Israel, Japan,
Nederlinderna och USA — har inte haft ndgon omrostning alls pa nationell niva.

Folkomrostningarna har totalt sett blivit vanligare under loppet av 1900-talet, bade pa
nationell och lokal niva. Okningstakten har dessutom tilltagit under de senaste decennierna.
Sirskilt forefaller avkoloniseringen, den europeiska integrationsprocessen och kommunis-
mens fall ha bidragit till en 6kad anvéndning.

Samtidigt giller alltfort i ett Overvigande flertal av viérldens linder att nationella
folkomrostningar 4r sillsynta foreteelser. Med statsvetaren Kris Kobachs (1993) termi-
nologi kan vi tala om tva huvudanvindningar av sddana undantagsvisa omrostningar: dels
for att legitimera nya statsbildningar/konstitutioner (state-defining referendums ) och dels
for att bryta dodldgen i en sakfrdga (deadlock-breaking referendums ). De stater dar
folkomrostningar utnyttjas ofta och regelbundet som ett integrerat led i statsstyrelsen
(governing referendums ) ér alltsé fataliga. Schweiz ar kanske det enda sjilvklara exemplet,
men ocksd Australien, Irland, Italien, Liechtenstein och, mahinda och pd nira hall,
Danmark, kan riknas till de linder dédr folkomrostningar fungerar som ett led i den
nationella politikens utformning. I USA #r folkomrostningsinstrumentet mycket flitigt an-
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vint i ett stort antal delstater, liksom pa lokal niva, och dir kan vi utan tvekan sdga att
institutet &r ett integrerat led i det politiska beslutsfattandet (Magleby 1994; Cronin 1989).

Betriffande omrostningsfragornas substans har en genomgang visat att konstitutionella
sporsmal varit mest frekventa, foljda av territoriella fragor och moralfragor. Men exempel
finns pa snart sagt alla tinkbara (och nagra nistan otinkbara) dmnen. Allméant giller att fa
sanningar om folkomrdstningar forefaller universellt giltiga. S hér uttrycks det mot slutet
av ett aktuellt standardarbete (Butler & Ranney, s 258):

Universal judgments about their nature and impact must be avoided. As the preceding
chapters have shown, in most countries referendums are unique, both in origin and in
consequences. There are no universal rules; at the most, there are some widely observed
tendencies.

Bland de “widely observed tendencies” som forfattarna anda anser sig kunna hévda, &r att
etablerade politiker normalt ogillar folkomrdstningar, helt enkelt darfor att dessa innebdr att
man, om #n tillfdlligt och i enstaka fragor, 6verfor makten till svarforutsagbara folkopi-
nioner. Visserligen ir en annan dominerande tendens att regeringar oftast far som de vill i
folkomrdstningar, men undantag har forekommit och forekommer. Anvidndningen av
folkomrostningar i diktaturer har diskrediterat instrumentet, men det har ocksa och kanske
med storre effekter den mycket frekventa elitmanipuleringen av folkomrostmngar i manga
stabilt och langvarigt demokratiska linder.

En kort skiss av den svenska utvecklingen kan fa illustrera iakttagelserna om de politiska
eliterna och deras héllning till folkomrostningsinstrumentet (Wallin 1966; von Sydow 1989;
Hermansson 1993; Ruin 1995). Nir frdgan om inréttandet av ett folkomrostningsinstitut
hamnade pé vért lands politiska dagordning i slutet av 1800-talet, var det frimst so-
cialdemokrater och radikala liberaler som drev tanken. SA& sméaningom skedde det till-
sammans med dem som framforallt ville ha till stand en folkomrostning om ett nationellt
rusdrycksfoérbud. De principiella anhidngarna éterfanns alltsé till vinster pa den politiska
skalan, men man fann ocksd meningsfrinder som drev en sakfraga, rusdrycksforbudet (ofta,
men inte alltid, forenades forstds de bédda egenskaperna). S& smaningom fick vi en
lagstiftning om radgivande folkomrdstningar och en forbudsomrostning (1922). Redan da
var det emellertid uppenbart att intresset for folkomrostningar svalnat bland ledande
socialdemokratiska och liberala politiker; bara enstaka vinstersocialister framhardar. Det ar
inte orimligt att tolka detta som en foljd av det faktum att flertalet bland de tidigare
entusiasterna nu sjélva blivit etablerade makthavare (for samma tes, generaliserad till hela
Visteueropa, se Bogdanor 1994). Under resten av mellankrigstiden var ocksa debatten om
folkomrostningar tdmligen begrdnsad i vart land. Nér fragan pa nytt dnda aktualiserades
under den tidiga efterkrigstiden, finner vi ett tydligt monster, som starkt avviker fran
situationen under tidigt 1900-tal. Nu &r det de borgerliga partierna, sarskilt hogern, som
mest entydigt férordar folkomrdstningar, medan socialdemokraterna utvecklats till timligen
principfasta motstandare (Lewin 1985, sérskilt Erlander-citatet s 293). Pa borgerligt hall var
atminstone en viktig bevekelsegrund att man pa detta sitt kunde fa inflytande pa politiken
under ett till synes evigt socialdemokratiskt regeringsinnehav. Herbert Tingsten drev i
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Dagens Nyheter under ménga &r en folkomrdstningspositiv linje med direkt hénvisning till
behovet av att genom detta instrument stirka kontrollmakten gentemot regeringen (Stuart
1995). De borgerligas mer positiva instdllning (men ocksa entusiasmens gridnser) mani-
festerades efter det epokgorande regeringsskiftet 1976: vi fick nya regler om ridgivande
folkomrostningar p4 kommunal nivé (1977) och en grundlagsandring som tillférde mdjlig-
heten av beslutande folkomrostningar om vilande grundlagsforslag (1980).

I mitten av 1990-talet 4r monstret mer sammansatt (se t ex Eriksson 1995; dven KU:s
betinkande 1995/96:KU6). Socialdemokraterna fortsitter att vara motstandare; vénsterpar-
tiet och miljopartiet de grona (se mot 1994/95:K205) ar nu de storsta entusiasterna; och de
borgerliga, utom méjligen centerpartiet, 4r idag ljummare &n tillférne. Det rdder samtidigt
ingen tvekan om att aldrig s& hogtidliga och principiella deklarationer om folkomrost-
ningars virde eller motsatsen ofta gors mot bakgrund av maktspelet i svensk politik kring
bade kirnkraft och EU, dvs de bidda foremélen for véra senaste folkomrostningar — och
kanske ocksa for vara kommande.

Till berittelsen om den svenska utvecklingen hor ocksa att de fem rddgivande nationella
folkomrostningar som #gt rum i vért land (i varierande grad) har kénnetecknats av
betydande inslag av elitmanipulation. Det kanske mest i6gonenfallande i denna genre var
anvindningen av tre alternativ for folket att rsta pa i tva (ATP 1957 och kirnkraften 1980)
av de fem fallen; det 4r en mycket séllsynt foreteelse i folkomrostningarnas internationella
historia — under efterkrigstiden finns veterligen bara ett parallellfall 6verhuvud taget,
nimligen Danmarks omrostning om 4ndrad rostrittsalder 1953 — och sannolikt finns ingen
bittre metod att underminera auktoriteten hos folkets rost. Men ocksd andra starkt
manipulativa inslag har forekommit (se exempelvis Rothstein, red., 1995, s 50f).

Dessa hastiga nedslag i folkomrdstningarnas historiska praktik, lar oss dels att bedom-
ningen av virdet av folkomréstningar inte fljer nagot entydigt monster — exempelvis enligt
vinster/hoger-skalan eller enligt de olika politiska partiernas eller lindernas allmidnna
demokratisyn — och dels att elitmanipulation 4 mycket vanligt forekommande. Vi kan
konstatera att liksom #r fallet med avseende pa andra inslag i vad som kan kallas
konstitutionell politik, bestams olika aktorers “folkomrostningspolitik” lika mycket eller
mer av allminna maktpolitiska beddmningar #n av Overviganden som har att gbra med
principiella demokratiuppfattningar (jfr von Sydow 1989). Légg dirtill de upprepade
erfarenheterna av missbruk av folkomrostningsintrumentet, och vi forstar bittre varfor det
demokratiteoriska monster som kortfattat frilades i det forra avsnittet stimmer tamligen illa
med den folkomrostningarnas praktik som oversiktligt skildrats i detta avsnitt. Mot
bakgrund av karaktiren hos “verkligt existerande folkomrostningar” 4r det létt att skruva
ner forvintningarna pa folkomrdstningar som demokratiskt instrument, dven for ménga i
utgéngsléiget principiellt positiva deltagardemokrater. For att tala med statsvetaren Gordon
Smith (1976) torde folkomrostningar bara sillan ha fungerat anti-hegemoniskt; deras
vanliga och verkliga funktion har typiskt varit pro-hegemonisk, @ven i demokratierna.
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Folkomrostningar i den europeiska
integrationsprocessen

Den efterkrigstida europeiska integrationsprocessen har foranlett atskilliga folkomrost-
ningar. Det ror sig om 16 eller 19, beroende p4 hur man riknar. Den hogre siffran fis om
man inkluderar den schweiziska omrostningen 1972 om EFT. A-medlemskap och de bada
omrostningarna i Schweiz respektive Liechtenstein i december 1992 om EES-avtalet.

Det rimliga 4r nog #énda att bara rikna in de 16 folkomrostningar som direkt handlat om
EG/EU. I uppstillningen nedan (Tabell 1) beskrivs alla dessa kortfattat med avseende pa
tidpunkt, innehall och resultat.

Tabell 1 Folkomréstningar med anknytning till europeisk integration

Land Tidpunkt Fraga Andel ja-roster  Valdelt
Frankrike 23/4 1972 Territoriell 67.7 % 60.7 %
utvidgning
Irland 10/5 1972 Medlemskap 83.1 % 70.9 %
Norge 25/9 1972 Medlemskap 46.5 % 77.6 %
Danmark 2/10 1972 Medlemskap 63.3 % 90.1 %
Storbritannien  5/6 1975 Fortsatt 67.2 % 64.5 %
medlemskap
Danmark 26/2 1986 Enhetsakten 56.2 % 74.8 %
Irland 26/5 1987 Enhetsakten 69.9 % 44.1 %
Italien 18/6 1989 “en effektiv 88.0% (nd.)
Union”
Danmark 2/6 1992 Maastricht 49.3 % 82.3 %
Irland 19/6 1992 Maastricht 573 % 68.7 %
Frankrike 20/9 1992 Maastricht 51.0 % 69.7 %
Danmark 18/5 1993 Maastricht 56.8 % 86.0 %
Osterrike 12/6 1994 Medlemskap 66.6% 82.4%
Finland 16/10 1994 Medlemskap 56.9% 74.0%
Sverige 13/11 1994 Medlemskap 52.8 % 82.4%
Norge 28/11 1994 Medlemskap 43.1% 88.8%

Killor: Butler & Ranney 1994, Appendix A (korrigerat med uppgifter fran Luthardt 1994); tidningsuppgifter
for omrostningarna under 1994.

De 16 folkomrostningarna anknyter helt vintat till tydliga epoker i EEC/EG/EU:s ut-
veckling. De forsta fyra handlade siledes om den territoriella utvidgning som méjliggjordes
genom De Gaulles hastiga avging (frimst foranledd av ett nederlag i en i sig sakligt
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betydelselds folkomréstning) 1969. I Irland, Danmark och Norge rostade man under 1972
om medlemskap, i medlemslandet Frankrike samma ar intressant nog om sjélva utvidg-
ningen. Détida och nutida bedémare tolkar den franska omrdstningen som nédrmast ett
personligt, maktpolitiskt projekt (i De Gaulles anda) for president Georges Pompidou
(Luthardt 1994). Som bekant blev Irland och Danmark medlemmar, Frankrike accepterade
utvidgningen, medan Norges folk rostade nej till medlemskap (Gleditsch & Hellevik 1977;
Wyller 1992).

Den brittiska omrostningen 1975 #r udda pa &tminstone ett par sitt (Butler & Kitzinger
1976). En allmin bedémning har alltid varit att den brittiska parlamentarismen stir helt
frimmande for folkomrostningar; i dess tradition talas aldrig om folksuverinitet utan om en
obegrinsad suverinitet for The Queen-in-Parliament, idag i praktiken for Underhuset. Anda
folkomrostade man ar 1975 om fortsatt medlemskap — den enda gang hittills som detta skett
i ndgot medlemsland. (Parentetiskt kan dock piminnas om att Gronland folkomrostade
1982 om fortsatt medlemskap, vilket en majoriet motsatte sig; 1985 limnade man EG.) Att
den brittiska omréstningen alls kom till stind forklaras vanligen fraimst med hénvisning till
de interna motsittningarna inom Labour-partiet, dir premidrminister Harold Wilson
allvarligt utmanades, i denna och andra fragor, av en fraktion under ledning av Tony Benn
(Bogdanor 1994).

Nista omging folkomrostningar avser den decennieldnga process som forvandlade
Europeiska Gemenskapen till Europeiska Unionen. I en mirklig och dramatisk
scenforandring forbyttes euroskleros i eurofori vid mitten av 1980-talet. Det forsta viktiga
steget var den Europeiska Enhetsakten (SEA), som i flera avseenden stiirkte "Bryssel” pa
medlemslidndernas bekostnad, men som framforallt saluférde visionen om den fria inre
marknaden. I Danmark (1986) och Irland (1987) folkomrostades, i det senare fallet med stor
uppslutning och i det forra med atskilligt svagare stod; dterigen bekréftades och forstarktes
europaskepticismen hos stora delar av befolkningen i Danmark (Borre 1986).

Den italienska folkomrostningen 1989 var en smula udda, men bor dndé uppenbart ses
som ett led i europasamarbetets fordjupning. Initiativet till omrdstningen togs av europa-
federalistiska politiker och den friga som understilldes folket gillde “om EG skall bli en
effektiv union”. Nistan nio av tio italienska viljare tyckte att detta var en god idé (Luthardt
1994; Bogdanor 1994).

I december 1991 undertecknades efter intensiva forberedelser och konfliktfyllda for-
handlingar det som kom att kallas Maastricht-fordraget. I ménga avseenden var det fraga
om en radikal fordjupning av det visteuropeiska samarbetet. EG skulle bli EU. Till det
huvudsakligen ekonomiska samarbetet — som i sig skulle goras dan mer omfattande — skulle
definitivt liggas ett politiskt samarbete, inkluderande utrikes- och forsvarspolitik och
samverkan kring brottsbekdmpning, invandrarpolitik etc (tredje pelaren). Storbritannien
hade lyckats utverka undantag med avseende pa den s k sociala dimensionen, men i &vrigt
skrev regeringsforetridarna i alla linder under ett gemensamt, mycket omfattande och
nirmast olisligt dokument. Nu aterstod bara ratificeringsprocessen i medlemsldnderna.

Tre linder linder kom att hélla fyra folkomrdstningar. Hade folken (enligt opinions-
undersokningar) fatt bestimma hade det skett i fler. Den forsta folkomrostningen, i Dan-
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mark den 2 juni 1992, slutade som bekant med en mycket knapp seger (50,7 procent) for
Maastricht-motstdndarna (Siune et al 1992). I den andra, Irlands den 19 samma ménad,
segrade ja-sidan tamligen klart (57,3 procent). I den tredje, som president Mitterand med
efterstravad dramatik annonserat pa kvillen for den danska, och som kom att 4ga rum den
20 september 1992, vann Maastricht-anhdngarna mycket knappt (51,0 procent). Enligt
franska presidenters tradition hade Mitterand genom en folkomrostning velat stirka sin
politiska position; det var mycket ndra att han hirvid ocksé upprepat De Gaulles misstag
fran 1969 (Bogdanor 1994).

Sarskilt den danska men ocksa den franska folkomrostningen sinde chockvagor genom
det politiska EU-etablissemanget, i Bryssel och i medlemslédnderna. Den kortsiktiga krislos-
ningsstrategin bestod i fornyade regeringsférhandlingar som kulminerade i motet med
Europeiska Rédet i Edinburgh i december 1992, och som gav danskarna ett antal eftergifter,
frimst med avseende péa valutaunionen och det europeiska medborgarskapet. Med detta i
bagaget, liksom med atskilliga lardomar av vad som fatt folket att rosta fel i juni 1992,
kunde den politiska ledningen éter ga till det danska folket den 18 maj 1993, och denna
gang inregistrera en tydlig ja-seger (56, 8 procent) (Siune et al 1994).

Nista serie folkomrostningar géllde forstas den senaste territoriella utvidgningen, da de
12 davarande medlemslidnderna blev de nuvarande 15. I alla de fyra kandidatlinderna holls
folkomrostningar under loppet av nagra ménader 1994. Som av en tillfillighet — den
slumpmassiga sannolikheten for en viss given turordning mellan fyra héndelser ar 1 pa 24 .
— foljde tidpunkterna samma ordning som den i opinionsundersokningarna uppmatta graden
av (avtagande) folkligt stod: Osterrike, Finland, Sverige och Norge. Forhoppningen var
uppenbarligen fran de medlemskapspositiva regeringarnas sida att den s& kallade
dominoeffekten skulle gora sig géllande. I tre drag holl det, om #n med ganska liten
marginal i Sverige. Bara den sista brickan vigrade som kint att falla pa plats, nir Norge
liksom drygt tjugo ar tidigare rostade nej till medlemskap.

Vad finns att siga om folkomrostningars roll i den moderna europaintegrationen? Vi kan
forst konstatera att ett knappt flertal, atta av de nuvarande 15, bland medlemslidnderna har
haft atminstone nagon omrdstning pa detta tema. Danmark leder med fyra folkom-
rostningar, Irland har hallit tre, Frankrike tvd, medan Storbritannien, Italien, Osterrike,
Finland och Sverige foranstaltat om en vardera. De tva aterstdende har forstas varit de
norska nejen till medlemskap.

Flertalet folkomrostningar, nio av 15, har gillt frigan om medlemskap. Sju av dessa har
gillt intrdde i EG/EU, medan tva varit variationer pa temat: Frankrikes omréstning 1972 om
den da aktuella utvidgningen och Storbritanniens 1975 om kvarstannande i Gemenskapen.
Vi kan i sammanhanget notera att EG:s bildande inte foranledde folkomr6stningar, och att
inte heller den sydeuropeiska utvidgningen gjorde det; varken Spaniens, Greklands eller
Portugals intridde foregicks av folkomrostningar. De aterstdende sju omrostningarna kan
alla sdgas ha handlat om en fordjupning av samarbetet; tva rorde Enhetsakten, fyra
Maastricht och den italienska 1989 den allminnare fragan om Onskvirdheten av en
utveckling mot “en effektiv Union”.
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Varfor har vissa linder folkomrostat i anslutning till den europeiska integrationen och
andra inte? Ett helt nojaktigt svar pa denna fréga ér svart att ge; om det dverhuvud taget gar
att finna kriver det ingdende studier av varje enskilt beslut. Nagot kan dock sidgas. For det
forsta aterfinns tva allmint folkomrostningsbenggna ldnder, Danmark och Irland, i topp. For
bada dessa giller ocks att deras konstitutionella regelverk bidragit till att ndgra, men inte
samtliga, omrostningar kommit till stnd (se nista avsnitt). For det annars mycket folk-
omrostningsbenigna Italien giller ddremot motsatsen: dér forbjuder forfattningen faktiskt
folkomrostningar om internationella avtal — vilket ocksd naturligtvis forklarar den vaga
karaktiren hos den italienska omrostningsfragan 1989.

For det andra ir det uppenbart, och helt vintat, att flera folkomrostningar i betydande
grad kan hirledas till inrikespolitiskt maktspel, med eller utan direkt anknytning till
konflikter om europapolitiken. De mest tydliga exemplen torde utgoras av de bada franska
omrdstningarna, den brittiska och den italienska. Sannolikt bor den irlindska om Enhets-
akten 1987 ocksé riknas hit. I dessa fall har det alltsd frimst handlat om politiska
etablissemang som drivits av lockelsen att dstadkomma pro-hegemoniska uppvisningar.

For det tredje, slutligen, visar det sig hdr, som i andra sammanhang, att @ven
»kontrollerade” folkomrostningar — dvs sédana dér politikerna i slutindan bestimmer om de
alls skall ske, nir de skall dga rum och hur de i detalj skall utformas (Smith 1976; Suksi
1993; Bogdanor 1994) — innebir icke obetydliga risker. Den ldnga raden ja-resultat i tablan
ovan bryts av tre nej (Norge 1972 och 1994, Danmark 1992) och listan innehéller dessutom
ett fall dir ja-sidans seger var utomordentligt knapp (Frankrike 1992) och ett ddr
majoriteten ja-roster Atminstone inte var sérskilt imponerande (Sverige 1994).

Bor man folkomrosta om IGC — och i sa fall
hur?

Osikerheten om vad som kommer ut av regeringskonferensen ir alltsa genuin. IGC kan bli
berget som foder en rétta, eller den kan sluta i betydande foréandringar i EU:s ’konstitution”,
dvs de grundliggande fordragen, inklusive Maastricht-6verenskommelsen. Till det genuint
osikra hor ocksa frigan om hur man pa olika hall kommer att vilja “konstruera” resultatet.
Hir finns som vanligt ett betydande utrymme for politiskt kreativa insatser: samma
fordragsforandringar kommer sikerligen att kallas savil viktiga som oviktiga, béade stora
och sméi. Detta #r helt véntat i en situation dar man i sjilva verket strider om sd
fundamentala ting som EU:s nutida och framtida identitet — om vad EU &r och bor vara
(Olsen 1995). Om vi 4nd antar, for den fortsatta diskussionens skull, att IGC slutar — enligt
de optimistiska planerna skall denna tidpunkt infalla ndgon géng under véren 1997 — i en
overenskommelse mellan medlemslindernas regeringar som rimligen maste tolkas som
fortsatta bestimda steg mot “en allt titare Union”, hur skall man dé betrakta mgjligheten
och limpligheten av att demokratiskt legitimera forandringarna genom folkomrdstning?

Det fortjinar att upprepas och ytterligare understrykas att den kanske framsta fragan for
regeringskonferensen, ja for hela den europapolitiska situationen idag, @r just EU:s
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bristande folkliga forankring. Detta dr helt enkelt det Gverskuggande problemet. Det mesta
diskuteras i dessa termer. En viss desperation kan onekligen skonjas pé sina hall i
”Bryssel”. Forslaget om en unionsvid folkomrostning far nog raknas som ett utslag av detta
aktuella stamningsldge. Forhoppningen dr att omrostningen skall fungera legitimitets-
forstarkande och pro-hegemoniskt.

Enligt min bedomning dr sannolikheten att en folkomrOstning diar demos utgors av
samtliga rostberittigade medborgare i alla EU-lander kommer till stind mycket sma. For
det forsta krivs det ju att samtliga lander stéller upp bakom denna principmodell och for det
andra fordras att man enas om dess nirmare former och dess innehall (fragan/fragorna). Ar
det sérskilt sannolikt att man ens kommer till skott pa den forsta punkten?

Vi har i forra avsnittet konstaterat att tron pa folkomrostningar som instrument i den
europeiska integrationsprocessen har varierat kraftigt. Hur ser monstret ut om vi vidgar
perspektivet till att omfatta bendgenheten att folkomrosta overhuvud taget bland de 15
medlemsldanderna? Lat oss borja med hur erfarenheterna ser ut, och darvid begrénsa oss till
efterkrigstiden. I foljande lista (Tabell 2) anges antalet folkomrostningar arrangerade i
samtliga de nuvarande EU-landerna.

Tabell 2 Antalet folkomrostningar i EU:s medlemslander efter 1945

Belgien 1

Danmark 13

Finland 1

Frankrike 12

Grekland 4

Irland 18 (vid 13 tillfdllen)
Italien 29 (vid 10 tillfdllen)
Luxemburg 0

Nederldanderna 0

Portugal 0

Spanien 4

Storbritannien 1

Sverige 4

Tyskland 0 (1iDDR 1968)
Osterrike 1

Killor: Butler & Ranney 1994, Appendix A, plus tidningsuppgifter.

Den sneda fordelningen fran de EU-anknutna folkomrostningarna till och med forstirks.
Fyra medlemslander — Danmark, Frankrike, Irland och Italien — har svarat for hela fyra
femtedelar (73) av de totalt 88 omrostningarna. For alla de elva dvriga medlemsldnderna ér
folkomrostningar nagot hogst exceptionellt, och for bara fyra av dessa har i sin tur
europaintegrationen bedomts som tillrdckligt viktig for att goras till foremal for folkom-
rostning.
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Hur #ir det med de forfattningsméssiga forutsittningarna? Samtliga EU-linder utom
Storbritannien har skrivna forfattningar. Med avseende pa de Gvriga 14 har 12 regler om
folkomrostningar i sina konstitutioner (Bogdanor 1994). Belgien och Nederlinderna —
hollindarna tillhér, som vi sett, de demokratier som aldrig har folkomrostat pa nationell
nivad (van Holsteyn 1994) — saknar bada helt sidana regler och har inte heller nigon
lagstiftning av ldgre valor pa omradet. De bestimmelser som finns bland de tolv linder som
konstitutionellt reglerat sina folkomrdstningsinstrument varierar stort till sitt innehdll. Det
giller de vanliga dimensionerna: obligatoriska vs fakultativa; bindande vs rddgivande; vem
som tillats initiera; kvorumregler; typen av fragor man tilldter/anbefaller folkomrostning
om; etc. Hir skall inte redogoras for dessa ofta mycket komplexa regler, bara konstateras
att i endast tva linder — féga 6verraskande giller det Irland och Danmark — kommer med
visshetsgransande sannolikhet omfattande fordragsforandringar till foljd av IGC att behdva
understillas folket i folkomrostning. I det allmént s& folkomrdstningsbendgna Italien far
man, som nimnts ovan, enligt nuvarande forfattning inte ens understilla internationella
fordrag en folkomrostning. I manga Ovriga linder aktiveras olika delar av regelverket
beroende pa hur frégan hanteras; framst handlar det om huruvida fordragsforandringar
innebir tilligg till eller andra dndringar i den egna konstitutionen.

Utan en djupgéende analys, med olika tinkbara scenarier bdde for IGC:s resultat och den
inrikes hanteringen av frgan i medlemslinderna, dr det omdjligt att fi en nojaktig
overblick 6ver mojligheterna att genomfora en unionsvid folkomrostning. Vad som dr
alldeles klart #r att det skulle handla om en mycket komplex och utdragen process, som i
manga fall méste inkludera konstitutionella forandringar. Min Gvertygelse &r att man, dven
om en mycket stark politisk vilja funnes, inte skulle vara firdig pa denna sidan stundande
sekelskifte.

Det maste alltsd bedomas som nist intill ogorligt redan av “praktiska” skil att inom
rimlig tid efter den kommande regeringskonferensens avslutning fa till stind en unionsvid
omrostning. De tillkommande “politiska” skilen ter sig, enligt min mening, &nnu starkare.
Politiker ogillar normalt, som vi sett, de risker som trots allt dr forenade med folkom-
rostningar. Inte ens annars Overtygade deltagardemokrater &r alltid beredda att ta dessa
risker. Resultatet, nir folkomrostningsinstitut dndd inférs och ndr omrdstningar dnda
kommer till stind, kinnetecknas av att man forsoker forebygga icke-hegemoniska utfall, ej
sillan genom starkt manipulativa &tgirder. En folkomrostning pa unionsbasis, ddr alltsd
principen en EU-medborgare — en rost tillimpas, kan ségas innebira ett dubbelt risktagande
for de etablerade politikerna. Det handlar som vid alla folkomrostningar om att dverlamna
suveriniteten till demos — men dirut6ver i detta fall till ett nykonstruerat och oként demos.
Vad som stills pa sin spets &r frigan om legitimeten hos detta nydefinierade demos. Det ér
en sak att som politiker i sitt eget beslutsfattande avgrdnsa detta imagindra folk, att
definiera dess rittigheter och skyldigheter i EU:s olika beslutsorgan. Det &r en helt annan
sak att tilliigga det absolut suverinitet i en folkomrostning. Ar politiker i, sig, Sverige,
verkligen beredda att ge denna absoluta suverénitet, uttryckt som en medborgare — en rost,
inte bara 4t de svenska viljarna utan 4t mer #n en kvarts miljard andra? Ar exempelvis
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Tysklands politiker beredda att acceptera ett anti-hegemoniskt folkomrdstningsresultat pa
unionsniva om det egna folket ar starkt pro-hegemoniskt?

Men om man gor folkomrostningen radgivande — denna vanliga teknik for att
skenbarligen forklara folket suverint, men 4nda (for sidkerhets skull) inte tillita det?
Problemet #r forstas det bakslag som kan f6lja for hela EU-projektets legitimitet om man i
praktiken géar emot ett icke-hegemoniskt utfall. Ur askan i elden.

Men om man skaffar sig territoriella sparrar a la Schweiz — dvs later majoriteten beriiknas
bade pa individer och medlemslénder? Ett ja skulle med andra ord kriiva en majoritet EU-
medborgare, men dirutdver ocksa en majoritet i ett visst antal linder. Aven om enighet kan
uppnas om det nodvindiga i att ha en sddan spérr, ldr det inte bli alldeles ldtt att komma
Overens om hur den bor se ut i praktiken. Det handlar ju om medlemslindernas politiska
vikt i EU-samarbetet — en minst sagt omtvistad frdga varom striden som bekant stir het i
alla andra sammanhang.

Hér har jag inte kommenterat en serie problem som kan tyckas mycket praktiska och
mojliga att relativt latt 16sa: tidpunkt, fragans/fragornas formulering (dartill pA ménga
sprak), rostrittsregler (bl a alder), regler fér blankrostning, rostrikningsprocedurer, etc.
Séadant skall man vil klara av? Problemet ér bara att ett nytt sirskilt regelsystem kolliderar
med gamla och etablerade nationella regelsystem, med normalt starkt for-givet-tagen
karaktdr. Visst kan man tidnka sig vissa variationer, men om dessa av nagon eller nigra
aktorer med nagorlunda stark rost i det offentliga samtalet bedoms for stora, uppstér ldtt
allmint legitimitetsforsvagande debatter om det rittvisa och rimliga i det nya.

Sammanfattningsvis bedoms det har som omdjligt att inom rimlig tid efter IGC:s av-
slutning kunna fé till stdnd en unionsvid folkomréstning om resultatet. Aven om den
politiska viljan funnes — vilket alltsd knappast &r troligt — dr de principiella och praktiska
hindren sa omfattande att man inte kan betrakta forslaget som seriost.

For egen del — om det nu kan intressera ndgon lasare — vill jag tilligga att jag inte heller
anser att det vore lampligt. (For motsatt staindpunkt och argument fér denna hos svenska
statsvetare, se Rothstein, red., 1995, s 51f; jfr dven Petersson 1995.) Denna min standpunkt
grundas framst i Overtygelsen om att EU:s befolkning inte idag i nagon rimlig mening
konstituerar ett demos av en sadan karaktdr och kvalitet att en deltagardemokrati pd EU-
niva ar mojlig. En elitdemokrati dr forstds mojlig och dr, vill jag hivda, just vad EU-
projektet under nuvarande premisser syftar till. Det grundliggande problemet fér en
deltagardemokrat dr da att denna utveckling innebir en urholkning av den folkliga suveri-
nitet som varje nationellt, regionalt och lokalt demos erovrat i historisk kamp och som man
nu (om &n i otillracklig grad) besitter. Att tillstyrka enstaka folkomrostningar pa EU-niva —
av sa kallat kontrollerat slag och dirfor normalt endast aktuella i situationer dir pro-
hegemoniska utfall forvintas — dr att legitimera visionen om en elitdemokratisk Union.

Annorlunda forhéller det sig trots allt med lindervisa folkomrdstningar om regerings-
konferensens resultat. Har kan — dven om det blir omrdstningar av den kontrollerade typen
— det offentliga samtalet och rostningen ske inom ramen for existerande demos. 1 denna
kontext kan ocksa den verkligt fundamentala problemstillningen tillatas std i fokus,
namligen huruvida medborgarna i ett land ér beredda att ta ytterligare steg mot “en allt
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tidtare Union”, eller om man anser att demokratin i Europa kriver en annan politisk
organisation, en annan utveckling @n den som EU-projektet utstakar.

Pa de lindervisa folkomrostningarna maste emellertid, i detta fall och alla andra, starka
krav stillas, krav som som sé gott sig gora later syftar till att minimera riskerna for det slags
elitmanipulation som vi sett alltfér ofta har priglat den praktiska anvindningen av
folkomrostningsintrumentet. Verklig folklig suverénitet kriver egentligen forfattnings-
missiga regler om folkinitiativ, dvs mdjligheten for medborgarna att sjilva fd en
folkomrostning till staind. Medveten om att inforandet av detta instrument (tminstone pd
kort sikt) 4r en ytterst orealistisk propé med avseende pa flertalet EU-ldnder — Italien har det
ju redan — ordar jag inte mer om detta hér.

Men #ven utan radikala forindringar i de existerande folkomrdstningsinstrumenten kan
man — hir frimst med utgdngspunkt i ett deltagardemokratiskt perspektiv — formulera en
uppsiittning demokratiska anstindighetskrav. Det ér av stor vikt, for det forsta, att man i de
medlemslinder som bestammer sig for folkomrostningar f6ljer Europa-parlamentets rekom-
mendation om samtidiga omrostningar. Detta kan stéta pa bade praktiska och politisk-
taktiska hinder, men 4r utomordentligt angeléget. Ibland argumenteras for att det onskvérda
maste vara att medborgarna kinner till s& mycket som mojligt i de fall dér andra linders
beteende #r relevant. Problemet #r att denna forutsittning ju aldrig kan uppfyllas i sirskilt
hog grad; nigra omrostningar méste ju foregd nagra andra. Bittre da att detta besluts-
underlag for viljarna “neutraliseras” rakt dver. En av vinsterna med samtidiga omrstningar
4r vidare att medborgarna besparas det ohdljda taktiserande pa elitniva som kidnnetecknade
folkomrostandet om EU-medlemskap under 1994.

Vidare, och for det andra, maste medborgarna fa tillricklig tid pa sig att diskutera. Det
gar inte att bestimma exakt vad som #r “tillrickligt” i sammanhanget, men det bor handla
om minst ett halvar riknat frin den tidpunkt di besluten tagits om att hdlla folkom-
rostningar.

En alltid viktig fraga i en folkomrstning giller — fragan eller fragorna. Ett tredje givet
anstindighetskrav 4r att dessa formuleras sd att svaret kan bli ja eller nej. Svérigheterna
hirvidlag dverdrivs av manga folkomrdstningsmotstandare, ofta nog etablerade parlamen-
tariker. Faktum #r att manga frigor kan besvaras med ja eller nej — liksom med graviditeter
ges inget mellanldge. Och i vara parlament sitter representanterna och rostar ja eller nej
(utan intensitetsmitningar vad jag vet), dagarna i 4nda. Dessutom kan man faktiskt stélla
flera sadana duala fragor vid ett folkomrostningstillfille — det gors redan nu runtom i
virlden. Besliaktat med kriteriet att frigan otvetydigt skall kunna besvaras med ja eller nej
ir ytterligare ett krav: om blankrdstning medges, skall dessa inte riknas nir majoritet och
minoritet bestdms.

Av allra storsta vikt dr, for det fjirde, att villkoren for information och propaganda dr
rimligt rittvisa. Har finns tvd problemomraden. Dels handlar det om att staten mdste vara
neutral. Statliga organ och myndigheter och deras anstillda (under arbetstid och/eller med
sina @mbetens auktoritet) fir inte agera for den ena eller andra sidan i en folkomrostning.
Till ”staten” maste i detta fall ocksa riknas “Bryssel”; EU-institutionerna kan inte tilldtas
bedriva aktiv opinionsbildning i de enskilda medlemslanderna. Dels handlar det ocksa om
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att den rotala fordelningen av resurser for opinionsbildning mellan alternativen inte kan
tillatas vara for skev. I den svenska omrostningen om EU-medlemskap 1994 disponerade
ja-sidan omkring tjugo ganger sé stora resurser som nej-sidan. I en tid nér opinionsbildning
faktiskt ndrapé stavas pengar, dr en sidan situation orimlig, och den innebir ett allvarligt
hot mot den demokratiska legitimiteten i hela folkomrostningsinstrumentet. Problemet #r
inte litt att géra nagot at, men det maste likvil ske.

For det femte, och avslutningsvis, bor de landervisa folkomrostningarna vara bindande.
Helst bor detta finnas stadfst i konstitutioner eller andra lagar, men i avsaknad av detta bor
det atminstone vara en offentligt deklarerad hederssak i folkomrdstningar. Det handlar
aterigen om ett aberopande av den principiella stdndpunkten att suverinitetsdverlatelsen till
folket pa folkomrostningsdagen i den fraga det giller bor vara absolut.

Sammanfattningsvis: Om IGC:s resultat 4r rimligt konsekvensrikt — dvs innebér en tydlig
utveckling mot “en allt titare Union” — och om de fem demokratiska ansténdighetskrav som
formulerats ovan kan tillgodoses, d& bér medborgarna i vart och ett av EU:s medlemslénder
ges mojlighet att folkomrosta om utfallet av regeringskonferensen.
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Abstract

The Community treaties and the Maastricht Treaty do not regulate the question of
withdrawal. Guidelines must therefore be sought in the rules of international law and
practice. In accordance with these, termination of an international agreement may take
place under certain preconditions. Either the other member countries reach agreement to
this effect or, under certain conditions, the principle of international law on fundamentally
changed circumstances could be referred to. What would probably happen is that, if a
member country wants to withdraw from the Union, in accordance with the rules of
international law and the Treaty provisions, the member countries would hold an
intergovernmental conference and agree on the Treaty amendments and other consequences
of the withdrawal. Thus, a special notice of termination clause appears unnecessary and
may give the wrong impression of the nature of the cooperation, particularly if a
comparison is made with the established goals in the treaties. However, it is clear that the
political, legal and economic consequences of a withdrawal will be extensive.

Nor do the treaties regulate the question of sanctions against or expulsion of a member
country which does not comply with the principles of human rights or democracy. Some
form of sanction, for example suspension of treaty provisions, could be introduced
regarding a member country which has repeatedly been found guilty by the European Court
of Human Rights of particularly serious breaches of the European Convention on Human
Rights or which has been expelled from the Council of Europe. A treaty provision
empowering the Council to decide on such sanctions could be introduced. However, to
prescribe possibilities of expulsion from the Union in the Treaty appears to be too far-
reaching and would, for various reasons, be undesirable.
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2. Att uttrada eller
uteslutas ur Europeiska
unionen®

Ingrid Larén Marklund
och Lena Stenwall

Sammanfattning

De grundliggande fordragen reglerar inte frigan om uttriade. Ledning far darfor hamtas i
folkrittens regler och praxis. Enligt dessa kan uppsdgning av en internationell Overens-
kommelse ske under vissa forutsittningar. Antingen uppnds de 6vriga medlemsldndernas
samtycke eller skulle under vissa omstidndigheter den folkrittsliga principen om funda-
mentalt indrade forhallanden kunna dberopas. Det sannolika ér att medlemslénderna for det
fall nagot medlemsland vill uttrida ur unionen i enlighet med folkrittens regler och
bestimmelserna i fordraget héller en regeringskonferens och kommer Gverens om de
fordragsindringar och andra konsekvenser som blir en foljd av uttrédet. En sdrskild upp-
signingsklausul ter sig darfor onodig och kan skapa fel intryck av samarbetets karaktdr
sirskilt om man jamfor med de i fordragen faststillda mélen. Klart ar dock att de politiska,
rittsliga och ekonomiska konsekvenserna av ett uttride blir omfattande.

Fordragen reglerar inte heller frigan om sanktioner mot eller uteslutning av ett medlems-
land som inte iakttar ménskliga rittigheter eller demokratiska principer. Nagon form av
sanktioner, t.ex. suspension av fordragsbestimmelser skulle kunna inforas betréffande ett
medlemsland som upprepade ganger fillts av Europadomstolen for sdrskilt allvarliga brott
mot Europakonventionen om minskliga rattigheter eller som uteslutits ur Europaradet. En

* Sakuppgifterna i rapporten 4r de som rddde i slutet av januari 1996, d& ocksa en prelimindr version av
rapporten fanns tillgénglig.
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fordragsbestimmelse som ger radet bemyndigande att besluta om séidana sanktioner skulle
kunna inforas. Att i fordraget ocksé foreskriva mojligheter till uteslutning ur unionen synes
vara alltfor 1angtgaende och av olika skil inte Snskvirt.

Inledning

I samband med debatten i november 1994 infér folkomrdstningen om Sveriges medlemskap
i Europeiska unionen uppmirksammades frigan om huruvida det var mjligt for en med-
lemsstat att ldimna unionen. Det géingse svaret var att detta var — om én inte rittsligt — i vart
fall politiskt mojligt. Ofta hianvisades till att det i Storbritannien i mitten av 1970-talet holls
en folkomrdstning om huruvida landet skulle kvarstd som medlem i davarande EG och att
Gronland i mitten pa 1980-talet uttritt ur EG.

I Grundlagsutredningens betinkande' behandlades frigan om uttrdde frdn nationellt
perspektiv pa sa siitt att det foreslogs att verlételse av beslutsbefogenheter till Europeiska
gemenskaperna skulle kunna étertas genom ett riksdagsbeslut med enkel majoritet for det
fall att Sverige skulle vilja uttrida ur samarbetet i Europeiska unionen. Riksdagen anslot sig
till utredningens forslag i denna del.

Frédgan behandlades inte i regeringens proposition om Sveriges medlemskap i EU’ och
inte heller i Konstltutlonsutskottets betankande’ med anledning av propositionen. I Utrikes-
utskottets betinkande' togs frdgan upp med anledning av en motion’ i vilken anfordes att
Sverige vid ett EU-medlemskap saknar varje form av sikrad ritt att limna unionen. I
motionen krévdes att regeringen fore en eventuell ratifikation av anslutningsavtalet borde
begdra en garanti frin samtliga EU-medlemsstater med innebord att Sverige skall kunna
lamna Europeiska unionen efter en Svergdngstid om hogst ett ar. Uttriidet skulle inte
medfora skadestdnd eller simre handelspolitiska villkor 4n de som ridde fére medlem-
skapet. Utskottet, som inte delade uppfattningen att Sverige borde begira sidana garantier,
avstyrkte motionen. Utskottet konstaterade i samband didrmed att frigan om uttriide ur
Europeiska unionen inte 4r reglerad i de fordrag som ligger till grund for unionen men att
om frgan om ett uttréde skulle uppkomma vore emellertid frigans politiska aspekter vil si
viktiga som de juridiska.

I Finland togs fragan upp i 1992 &rs Statsforfattmngskommlttés betinkande om Euro-
peiska unionens inverkan pa Finlands statsforfattnmg I betdankandet konstaterades att om
en medlemsstat vill trida ut ur EU och inte lingre delta i dess verksamhet kan de 6vriga
medlemsstaterna inte forhindra detta. Det papekades dock samtidigt att forhandlingar méste
foras med de 6vriga medlemsstaterna och EU:s institutioner for uppklarande av finansiella

EG och véra grundlagar (SOU 1993:14).

Prop. 1994/95:19, Sveriges medlemskap i Europeiska unionen.
1994/95:KU17.

1994/95:UUS, s. 25.

Mot. 1994/95:U 24 (mp).

Kommittébetinkande 1994:4.
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och andra frdgor och att uttrddet kunde leda till avsevirda ekonomiska svérigheter till foljd
av att den uttridande staten maste omorganisera sitt néringsliv och sin handel.

I samband med valet till Europaparlamentet i september 1995 och den foérestiende
regeringskonferensen med EU:s medlemsstater for en 6versyn av férdraget om Europeiska
unionen har pa sina hall fragan aterigen kommit upp till debatt. Enligt en i december 1995
genomfﬁ;‘d opinionsundersokning Onskar 55 % av svenska folket att Sverige limnar
unionen.

En fraga som inte uppmirksammats lika mycket i den allmidnna debatten, men som i
olika sammanhang berdrts i samband med forberedelserna for 1996 ars regeringskonferens
ar fragan om skyddet for minskliga réttigheter och grundliggande friheter. Infor den
forestdende utvidgningen med ett stort antal nya medlemslinder diskuteras kraven pa
unionens medlemsldnder och eventuella sanktioner i form av suspension av fordrags-
bestimmelser eller uteslutning ur unionen for det fall nagot medlemsland visar sig inte
respektera skyddet for ménskliga rittigheter och grundldggande friheter. Fragan har tagits
upp i den s.k. reflektionsgruppens slutrapport till Europeiska radets mote i Madrid i
december 1995.°

Fragorna om uttride eller uteslutning kommer ibland upp i samband med internationella
konferenser och seminarier om EU:s framtid och om 1996 érs regeringskonferens. Debatten
ror bl.a. sddana till synes teoretiska fragor som huruvida de grundliggande fordragen #r att
anse som konstitutionella forfattningar eller mera traditionella internationella avtal och i
vilken riktning utvecklingen bor ga i detta hidnseende. Hdr kommer man, ndr man forsoker
karaktdrisera gemenskapens rittssystem, ofta in pa sadana fragor som EG-rittens for-
hallande till den nationella ritten, den suverdna statens Gverlételse av beslutanderitt till
gemenskaperna och statens eventuella atertagande av sadan beslutanderitt.

I denna rapport redogérs for gemenskapsrittens och folkrittens regler och praxis nir det
giller fragorna om uttréde, suspension och uteslutning. Denna genomgéng leder till vissa
slutsatser om de rittsliga mojligheterna att vidta sadana atgiarder. Vidare visas pa olika
handlingsalternativ for det medlemsland som vill uttrdda ur unionen samt anges pa vilka
grunder suspension eller uteslutning skulle kunna ske. Vissa politiska, rittsliga och eko-
nomiska konsekvenser berdrs ocksa. Slutligen behandlas ockséa fragan ur den nationella
rittens synvinkel.

E Opinionsundersokning frdn Forskningsgruppen for samhills- och informationsstudier (FSI) och artikel i
Pagens Politik, torsdagen den 28 december 1995.

Reflektionsgruppens slutrapport den 5 december 1995 till Europeiska rddets méte i Madrid den 15 och 16
december 1995, Del tv4, p. 33.
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Europeiska unionen
Inledning

Hitintills har inte nigon medlemsstat uttriitt ur gemenskaperna el'er unionen. I Storbritan-
nien holls &r 1975 en folkomrostning om fortsatt medlemskap. Majoriteten rostade for
medlemskapet och uttride blev inte aktuellt. PA Gronland holls ar 1982, sedan Gronland fatt
en sjilvstyrelselag ar 1979, en folkomrdstning varvid beslots att Gronland skulle uttrédda ur
gemenskaperna. De grundliggande fordragen éndrades i enligt med bestimmelserna i dessa
och efter det att medlemslidnderna hade ratificerat dndringarna, tradde dessa i kraft. Darmed
upphorde tillimpningen av fordragen pd Gronland som sedan dess dr ett associerat omrade.”

Reflektionsgruppen har inte tagit upp frégan om uppsigning av fordragen. I friga om
iakttagande av minskliga och grundlidggande rittigheter konstaterar dock gruppen att det
finns ett bradskande behov, sirskilt mot bakgrund av den forestdende utvidgningen, att
tillforsikra att de minskliga réttigheterna uppfylls bade i relationerna mellan unionen och
dess medlemslinder och i relationerna mellan medlemslidnderna och enskilda individer. En
majoritet inom gruppen anser att en bestimmelse bor inforas i Maastrichtfordraget, vilken
medger sanktioner mot varje medlemsland som begér allvarliga och upprepade brott mot
minskliga rittigheter eller grundliggande demokratiska principer. Det har t.0.m. diskuterats
mojligheten av att utesluta ett sddant medlemsland ur unionen. De flesta i gruppen vill
emellertid vara forsiktiga nér det giller en sidan mojlighet, eftersom enbart en suspension
av rittigheter skulle kunna astadkomma de 6nskvirda effekterna. Dessutom anser gruppen
att det kan finnas en risk att en mojlighet till uteslutning kan sitta i frdga unions-
medlemskapets oéterkallelighet (”irreversibility”).l

De grundlidggande fordragen

Europeiska gemenskaperna upprittades genom tre grundlaggande fordrag. Dessa fordrag ar

— Fordraget om upprittandet av Europeiska kol- och stdlgemenskapen (Parisfordraget),

— Fordraget om upprittandet av Europeiska gemenskapen (Romftrdraget),

— Fordraget om upprittandet av Europeiska atomenergigemenskapen (Euratomfor-
draget).

Genom Fordraget om Europeiska unionen (Maastrichtfordraget) uppréttades den euro-
peiska unionen som enligt fordraget skall vara grundad pa Europeiska gemenskaperna samt
den politik och de samarbetsformer som inrittas i och med fordraget, dvs. den gemen-
samma utrikes- och sikerhetspolitiken och det rittsliga och inrikespolitiska samarbetet.
Genom Maastrichtférdraget gjordes en del dndringar i Parisfordraget och Euratomfordraget

. e artikel 136a i RomfGrdraget.

Reflektionsgruppens slutrapport den 5 december 1995 till Europeiska rédets mote i Madrid den 15 och 16
december 1995, Del tva, p. 33. Forslag till fordragsbestimmelser om mdjlighet for ett medlemsland att limna
unionen om inte alla medlemslinder kan ratificera ett nytt fordrag har lagts fram i ett forslag den 10 juni 1994
om en konstitution for den europeiska unionen. Se ocks4 Europaparlamentets resolution av den 17 maj 1995.
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men framfor allt gjordes det omfattande @ndringar i Romfordraget. Till de grundldggande
fordragen riknas ocksa de tilldgg till och #ndringar i dem som har gjorts i senare fordrag
eller andra rattsakter.

Séavil Romfordraget som Euratomférdraget har ingtts pa obegrénsad tid, vilket framgér
av artikel 240 resp. 208. Detta har ansetts naturligt mot bakgrund av att Parlsfordraget
enligt artikel 97 4r begrénsat i tiden till 50 ar réknat frin dagen for ikrafttradandet.' Det &r
inte sannolikt att Parisfordraget kommer att forldngas ndr det 16per ut 4r 2002. De
bestimmelser i fordraget som bedoms nodvindiga for framtiden kan i stillet komma att
foras over till Romfordraget

Maastrichtfrdraget har pa samma sitt som Romfordraget och Euratomfordraget ingétts
pé obegrinsad tid, vilket framgér av artikel Q. Inget av dessa fordrag innehaller regler om
en medlemsstats mojligheter till uppsdgning. Det forekommer inte heller bestimmelser om
att en medlemsstat kan bli foremal for suspension av fordragsbestimmelser eller uteslutas
ur unionen.

Négra bestimmelser om uttride, suspension eller uteslutning forekommer inte heller i
nagot av de anslutningsférdrag som de vid varje tidpunkt befintliga medlemsstaterna har
ingatt med nya lénder vid varje utvidgning av unionen (med undantag av den utvidgning
som skedde vid Tysklands enande).

Bestimmelser om #ndring av de grundldggande fordragen finns i artikel N. Enligt denna
far varje medlemsstats regering eller kommissionen foreldgga radet forslag till andringar av
de fordrag som unionen bygger pa. Om radet efter att ha hort Europaparlamentet och i
forekommande fall kommissionen uttalar sig for att sammankalla en konferens med fore-
tridare for medlemsstaternas regeringar, skall konferensen sammankallas av radets ord-
forande i syfte att i samforstind komma Gverens om de @ndringar som skall goras i for-
dragen. Andringarna trider i kraft ndr de har ratificerats av samtliga medlemsstater i enlig-
het med deras konstitutionella bestimmelser.

Tolkningen av de grundldggande fordragen

EG-domstolen ir den hogste uttolkaren av de grundliggande fordragen. Detta kommer till
uttryck i artikel 164 i Romfordraget. I artikeln anges att domstolen skall sikerstilla att lag
och ritt iakttas vid tolkningen och tillimpningen av fordraget.

Betriffande tolkningen eller tillimpningen av fordragen har medlemslinderna enligt
artikel 219 i Romfordraget (liksom i de tvd andra gemenskapsfordragen) forbundit sig att
inte 16sa tvister om tolkning och tillimpning av fordraget pa annat sitt &n som bestdmts i
detta. Enligt artikel L i Maastrichtférdraget skall bestimmelserna om domstolens kompe-
tens i de tre gemenskapsfordragen tillimpas bl.a. pa artiklarna N, O och Q i Maas-
trichtfordraget.

11
Se Gulmann m. fl,, s. 1420, not 67.
Se prop. 1994/95:19 Del 1, s. 99.
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EG-domstolen har i ett antal mal successivt utvecklat sin stdndpunkt att EG-ritten 4r en
rdttsordning av eget slag (sui generis). Den ir sjilvstindig och samtidigt integrerad med
medlemsldndernas nationella réttssystem. I yttrandet om EES-avtalet uttalade domstolen att
Romfordraget, ehuru ingénget i form av ett internationellt avtal, inte desto mindre utgor den
konstitutionella stadgan for en rittsgemenskap: “In contrast, the EEC Treaty, albeit
concluded in the form of an international agreement, none the less constitutes the con-
stitutional charter of a Community based on the rule of law. As the Court of Justice has
consistently held, the Community treaties established a new legal order for the benefit of
which the States have limited their sovereign rights, in ever wider fields, and the subjects of
which comprise not only Member States but also their nationals (see, in particular, the
judgment in Case 26/62 Van Gend en Loos [1963] ECR 1). The essential characteristics of
the Community legal order which has thus been established are in particular its primacy
over the law of the Member States and the direct effect of a whole series of provisions
which are applicable to their nationals and to the Member States themselves.”'

Medlemsldnderna har i stor utstrackning accepterat detta synsitt, &tminstone sdvitt avser
konsekvenserna i fraiga om EG-rittens forhallande till nationell ritt och dess foretride
framfor den nationella ritten.

Tidigare synes den europeiska debatten ha rort sig i riktning mot ett konstitutionellt
synsitt. Sedan den tyska forfattningsdomstolen i Karlsruhe avkunnade sin dom om Maas-
trichtférdragets forenlighet med den tyska konstitutionen har emellertid den suverdna
medlemsstatens mdojligheter kommit i fijrgrunden.]4 I domen uttalas att Tyskland 4r en av
“fordragens herrar”, vilka kan aterkalla sitt medlemskap. En forekommande uppfattning
tycks numera vara att det ligger inom ramen f6r den suverina medlemsstatens befogenheter
att kunna ensidigt aterta givna be:slutsbefogenheter.ls

EG-domstolen har inte uttalat sig om huruvida ett medlemsland kan uttrdda ur unionen,
dn mindre om mojligheten att vid fordragsbrott suspendera eller upphidva fordragsbe-
stimmelserna. Domstolen har emellertid uttalat att fordragen inte kan dndras p& annat sitt
dn i enlighet med den procedur som foreskrivs i desamma, dvs. numera artikel N i
Maastrichtfﬁrdraget.16

¢ Yttrande 1/91 den 14 december 1991 [1991] European Court Reports (ECR) 1-6079. Se ocksa mal 294/83
e Grona mot Europaparlamentet, [1986] ECR 1339.

Se om Karlsruhe-domen: skriften ”Maastrichtférdraget och den tyska grundlagen”, Utrikesdepartementets
handelsavdelning 1994. Se ocksd J. Negelius, Den tyska forfattningsdomstolens godkinnande av Maastricht-
f?‘rdraget, Forvaltningsrattslig Tidskrift 1-2/1994 s. 53.

Anfbrande av professor T.C. Hartley vid Trier-akademiens arskongress den 23 och 24 november 1996; The
European legal order-a constitutional order? Professor J-V Louis, La constitution de 1’Union européenne, s.

1, distribuerad vid samma kongress. Se betriffande tidigare uppfattningar t.ex. Bathurst, m.fl., s. 144.

Mal 43/75 Defrenne mot Sabena, [1976] ECR 455 (avsnitt 58) samt om éndring av fordragen, Hartley,
s. 90 f.
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Unionen grundar sig pa folkrittsliga fordrag

Som nimnts under avsnittet De grundliggande fordragen upprittades de europeiska
gemenskaperna och den europeiska unionen genom vissa fordrag. Dessa fordrag &r att
betrakta som internationella 6verenskommelser, vilka har ingatts av suverdna stater. Genom
de folkrittsliga dverenskommelserna har dessa stater tilldelat gemenskaperna réttskapacitet
och vissa beslutsbefogenheter. Som ett resultat av gemenskapernas forméga att fatta beslut
om for medlemsstaterna gemensamma, och ibland omedelbart tillimpliga, regler och EG-
domstolens rittspraxis har en ny rittsordning utvecklats. Gemenskapsritten har, som
namnts, av EG-domstolen i ett flertal mal karakteriserats som en ny rittsordning.

Aven om gemenskapsritten bdr vissa sirpriglade drag och kan sigas utgbra en
rittsordning sui generis kan de folkrittsliga férdrag som upprittade gemenskaperna och
unionen emellertid inte anses pa nagot oforklarligt sitt ha frikopplats eller utplanats fran sin
naturliga rittsmiljo i samma 6gonblick som den nya rittsordningen tillkom. De folkrittsliga
fordragen — skapare av en ny rittsordning, vilken har foretride framfor medlemsstaternas
rittsordningar — 4r forankrade i den traditionella folkritten och kan inte sdgas ha antagit
den federativa konstitutionens karaktir 4ven om de i vissa avseenden har lanat drag fran en
sadan. "’

For att nirmare kunna analysera fragestillningen huruvida det dr mgjligt for en stat som
ar medlem i Europeiska unionen att uttréida, suspenderas fran fordragsbestimmelser eller
uteslutas ur unionen bor, mot bakgrund av det nyss namnda, vigledning sokas dven utanfor
sjalva gemenskapsritten. Eftersom inget av de grundliggande fordragen innehéller bestim-
melser om uppségning eller uteslutning och heller inga bestimmelser som uttryckligen
forbjuder detta och di EG-domstolen inte har uttalat sig i dessa frigor méste fordragen
tolkas enligt allminna regler om tolkning av internationella Gverenskommelser. Déarvid
skall hiansyn tas bl.a. till verenskommelsens dndamaél och syfte, parternas avsikt och till
relevanta internationella rittsregler som dr tillimpliga mellan parterna. Det finns darfor
anledning att narmare undersoka de internationella rittsregler som reglerar traktatrittsliga
fragor.

Folkrittens regler och praxis
Inledning

Folkrittens regelverk kan frimst séigas besta av den allminna folkritten eller sedvaneritten,
dvs. statspraxis som har godtagits som gillande ritt och traktatrétten, dvs. internationella
overenskommelser. De tva byggstenarna utgor inte isolerade foreteelser utan samverkar
med och paverkar varandra pa ett sitt som gor att regelverket kan ségas vara allt annat &n
statiskt. Manga internationella dverenskommelser inom skilda @mnesomraden har t.ex.

17

Se G. Lysén, Maktbalansen mellan EG/EU:s institutioner jimte medlemsstaternas stillning, s. 39f,
publicerad i SOU 1995:131. Se ocksé P. Hallstrém, Den Europeiska Unionen — frdn reciprocitet till lojalitet,
Juridisk Tidskrift, 1994-95 Nr 2, s. 271 och 279.
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kodifierat delar av den allménna folkritten. Ett exempel pa en sadan 6verenskommelse som
har relevans i det har fallet ar 1969 ars Wienkonvention om traktatritten. Konventionen
anses ha kodifierat huvuddelen av den allméinna folkrittens regler om internationella
overenskommelser. I Wienkonventionen finns t.ex. bestimmelser om tolkning av interna-
tionella dverenskommelser eller traktater som #r den bendmring som anvinds i kon-
ventionen. Vidare finns bestimmelser om uppsdgning, suspension och upphérande av trak-
tater.

Wienkonventionen om traktatritten

Wienkonventionen om traktatritten antogs ar 1969 men tridde i kraft forst den 27 januari
1980. Samtliga nuvarande EU-medlemsstater forutom Frankrike, Irland, Luxemburg och
Portugal har tilltratt konventionen. Sverige tilltradde Wienkonventionen ar 1975. Av de tolv
stater som narmast dr aktuella for medlemskap i EU har Estland, Lettland, Litauen, Polen,
Tjeckien, Slovakien, Ungern, Bulgarien, Slovenien och Cypern tilltratt konventionen.
Rumiinien och Malta har 4nnu inte tilltriitt konventionen. ® Den allméinna folkrattens regler
pa traktatrattens omrade har, som namnts, till stora delar kodifierats i Wienkonventionen
men i vissa avseenden har reglerna vidareutvecklats."” Konventionen ager tillimpning pa
traktater mellan stater. I konventionen forstds med bendmningen traktat “en internationell
overenskommelse sluten mellan stater i skriftlig form och underkastad internationell ritt,
oavsett om den intagits i ett enda instrument eller i tva eller flera sammanhorande
instrument och oavsett dess sirskilda beteckning”. * Konventionen har ingen retroaktiv
verkan utan dger endast tillimpning pa traktater som stater ingédr efter det att Wien-
konventionen tritt i kraft for dem.2I Det dr framst bestimmelserna som ror uttrade, sus-
pension och uteslutning som &r av intresse har.

Uttrade

Nedan redogérs kortfattat for Wienkonventionens relevanta bestimmelser om uttride. I
konventionen aterfinns bendmningarna frdantrdde och uppsdgning.

a) Enligt Wienkonventionen kan en part som huvudregel frantrdda en traktat dels i
enlighet med traktatens bestammelser dels med alla parters samtycke och efter samrad med
de ovriga fordragsslutande staterna.”” Det ir naturligt att avtalsparterna samfallt kan komma
Overens om att dndra forutsittningarna i en av dem ingangen 6verenskommelse eftersom de
ju forfogar 6ver avtalet. Da de grundliggande gemenskapsfordragen inte innehéller nagra
bestimmelser om uttrdde dr det av intresse att notera att traktatrétten uttryckligen anger att

8 Luxemburg har undertecknat konventionen men inte ratificerat den. Uppgifterna dr himtade frdn Forenta
ationemas traktatsektion.
Se Sinclair, s. 5-28.
Svenges overenskommelser med frimmande makter (SO), (numera Sveriges internationella Gverens-
mmelser, SO), 1975:1, artiklarna 1 och 2.1 a.
Artikel 4.
Artikel 54.
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parterna niar som helst kan komma Gverens om en parts frantride. En forutsittning dr att
samrad har skett med de 6vriga fordragsslutande staterna, dvs. de stater som har tilltrétt
traktaten men for vilka traktaten #nnu inte har trdtt i kraft. Man kom under
diplomatkonferensen, dvs. den konferens vid vilken Wienkonventionen forhandlades och
antogs, fram till att dessa stater hade ritt att bli konsulterade dven om de inte ansags ha
nagon beslutanderitt.” Franvaron av en uppségningsklausul i en traktat omdjliggor saledes
inte i sig en parts frantrdde av en traktat.

b) Wienkonventionen anger éven andra omstandigheter som kan utgora grund for en parts
frantride trots att traktaten inte forutser mojligheten av en uppsagning. Huvudregeln dr att
traktaten inte kan bli foremal for uppsdiigning eller frantrdde om en bestimmelse ddrom
saknas i overenskommelsen. Kan det diremot faststillas att parterna hade for avsikt att
medge mojligheten av uppsigning eller frantrade eller kan ritt till uppsagning eller fran-
trade anses underforstadd pé grund av traktatens natur sa kan traktaten @nda bli féremal for
uppségning eller frantride.” Enhgt Wienkonventionen skall parten ge minst tolv manaders
varsel om sin avsikt att uppsaga eller frantrada en traktat’ och meddela de Ovriga parterna
sitt ansprak i enlighet med artikel 65.2° Artikel 65, som behandlar procedurfragor, kom-
menteras under avsnittet Forfaranderegler.

Under folkrittskommissionens arbete med utkast till konventionstext framkom att nagra
kommissionsmedlemmar anség att i vissa typer av traktater, som t.ex. alliansfordrag, borde
en underforstddd uppsigningsritt kunna uttolkas om inget tydde pa motsatsen. Kommis-
sionens forslag till konventionstext kom emellertid inte att innehalla denna grund da
majoriteten av medlemmarna inte ansag att man enbart pé grund av traktatens natur kunde
sluta sig till att en uppsagningsratt f<'jrelz"ig.27 Under diplomatkonferensen lades flera forslag
for att utvidga mojligheten till uppsédgningsratt, ddribland det slutligen antagna om en
underforstadd ritt till uppségning pa grund av traktatens natur.

I doktrinen kan man finna exempel pa traktater av vilkas natur anses folja att parterna inte
avsett att medge nagon uppsigningsritt. Som exempel pa denna typ av traktater har angetts
fredsfordrag och traktater som faststiller territoriella granser. For alliansfordrag har
motsatsen ansetts gilla, dvs. att en uppsigningsritt varit underforstidd om inte négot tyder
pa motsatsen.” Rena handelstraktater som utgor bilaterala overenskommelser skulle
numera pa grund av sin natur kunna anses innefatta en underforstddd uppsagningsritt darfor
att dessa avtal med tita mellanrum behover anpassas till dndrade villkor. Om emellertid
ytterligare frigor regleras parterna emellan och en sirskild regim upprittas vad giller
handeln mellan flera stater och pa lang sikt, har det i doktrinen framférts att man pa goda

;: Se prop. 1974:158, s. 59.

x Artikel 56.1.

e Artikel 56.2.

5 Se Sinclair, s. 187.

x Se Yearbook of International Law Commission (YBILC), 1966-11, s. 251.
Se t.ex. Brownlie, s. 614.
Se t.ex. Elias, s. 106.
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grunder skulle kunna anta att ett sadant forhallande etablerats med avsikt att vara sa linge
som handel 6verhuvudtaget forekommer mellan de i avtalet reglerade staterna.”’

c) Aven om det foreligger hinder att faststilla att parterna hade for avsikt att medge
uppsagning eller en uppsagningsritt inte kan anses underforstadd pa grund av traktatens
natur kan en stat i undantagsfall aberopa en ofdrutsedd fundamental forindring i de
omstandi heter som foreldg vid tiden for traktatens ingdende som skil till att frantrida
traktaten.  En sadan forandring kan emellertid inte aberopas som skl till att frantrida om
inte tva villkor dr uppfyllda; dels skall dessa omstidndigheter ha utgjort en visentlig
forutsittning for parternas samtycke till att vara bundna av traktaten, dels skall forandringen
ha verkningar som genomgripande dndrar omfattningen av de forpliktelser som é&terstar att
fullgora enligt traktaten. Wienkonventionen ger i den hér bestimmelsen uttryck for den
gamla folkrittsliga principen rebus sic stantibus (ung. medan sakerna stod sa), dvs. att ett
fordrag inte ldngre dr bindande ndr de omstdndigheter under vilka det tillkommit
vasentligen har forandrats. Bestimmelsen anger bl.a. att en part inte kan aberopa principen
om den fundamentala forandringen fororsakats av parten sjélv i strid med sina forpliktelser
mot nagon annan part i traktaten. %

Principen har i Wienkonventionen uttryckts i negativ form for att markera att denna
grund for en traktats hdvande eller parts frantrade &r av exceptionell natur.” Det var ocksd
en utbredd uppfattning bland delegationerna under diplomatkonferensen att mojligheten att
hdva en traktat pa grund av édndrade omstdndigheter borde betraktas som en undan-
tagsbestimmelse. :

Under folkrittskommissionens arbete med forslag till konventionstext diskuterades
fragan om det i artikeln skulle inforas en bestimmelse som klargjorde att en dndring av en
regerings hdllning eller politik aldrig kunde &beropas som grund for en traktats upphidvande
eller suspension. Vissa kommissionsmedlemmar ville framhalla att en fordndring i en
regerings politik forvisso i normalfallet inte kunde aberopas som grund for principen men
att det var att ga for langt att pasta att en forandrad politik aldrig under négra forhallanden
skulle kunna aberopas som grund for en traktats upphidvande. Som exempel namndes ett
alliansfordrag och att politiska omstandigheter skulle kunna gora det oacceptabelt for
parterna att fortsdtta en avtalsgemenskap. Kommissionens uppfattning var att definitionen
av principen som den kommit till uttryck i konventionstexten borde vara tillracklig for att
utesluta oegentliga forsok att hdva en traktat enbart pa grund av en #andrad polmk
Kommissionen anférde dven att en traktat som r i kraft under en lang tid kan komma att
ligga en oproportionerligt stor borda pa en av avtalsparterna pa grund av fundamentala
forandringar. Den omsténdigheten att folkritten inte erkdnner nagon annan rittslig grund
for att upphdva en traktat, om den andra parten motsdtter sig detta, dn ett upphdvande

3? Se McNair, s. 502 ff.
2 Artikel 62.1. (se bilaga).
Artikel 62.2. (se bilaga).
Se YBILC 1966-11, s. 259.
s Se prop. 1974:158, s. 68.
Se YBILC, 1966-11, s. 259 och prop. 1974:158, s. 67.
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genom en senare Overenskommelse mellan parterna skulle kunna leda till mycket
anstrangda relationer for de inblandade staterna och den missndjda staten skulle till slut se
sig nodgad att agera utanfor lagen. Det var i denna situation, menade kommissionen, som
rebus sic stantibus-principen borde kunna fylla en funktion.” Kommissionen fann inte
heller anledning att gora en skillnad mellan traktater som inte innehéll ndgon bestimmelse
om deras upphorande och traktater slutna for ’lang tid”.

Det kan sammanfattningsvis saledes konstateras att franvaron av en uttridesklausul i ett
fordrag inte i sig omojliggor en parts frantrade av férdraget.

Suspension och uteslutning

Som nimnts i inledningen av avsnittet Europeiska unionen har reflektionsgruppen disku-
terat om en bestimmelse som mojliggdr sanktioner mot en medlemsstat som begar all-
varliga och upprepade brott mot minskiiga réttigheter eller grundliggande demokratiska
principer bor inforas i Maastrichtférdraget. I diskussionen har frigan uppkommit om sus-
pension och uteslutning av en medlemsstat.

I Wienkonventionen anges réttsverkan av en suspension av en traktat.”” Bestimmelsen
namner bl.a. att om parterna inte 6verenskommer om annat skall en suspension av en traktat
frita de parter mellan vilka traktaten suspenderas fran forpliktelsen att fullgéra traktaten i
deras inbordes forhallande under den tid suspensionen varar.”® Under den tid suspensionen
varar skall parterna avhélla sig frin handlingar som 4r #gnade att hindra dterupptagandet av
traktatens till‘eimpning.39 Det kan alltsa vara virt att notera att det endast ir tillédmpningen av
traktatens bestimmelser som suspenderas. Den part eller de parter i forhéllande till vilka
traktaten suspenderas ar emellertid fortfarande parter i traktaten; avtalsforhéllandet mellan
parterna bestar.

Aven om en internationell &verenskommelse inte reglerar frigan om suspension av
overenskommelsen kan den suspenderas i forhéllande till t.ex. en bestimd part enligt
traktatritten om vissa forutséttningar ar uppfyllda.

a) Enligt Wienkonventionen kan naturligen en traktat suspenderas i foérhallande till en
bestamd part da alla parter dr éverens om detta och efter det att samrdd har skett med de
Ovriga fordragsslutande staterna.”’ Bestimmelsen motsvarar bestimmelsen”’ enligt vilken
en part kan frantriada en traktat om alla parter dr 6verens om detta — se avsnittet Uttrdde.

b) En suspension kan vara tillaten pa grund av avtalsbrott av en av avtalsparterna. Ett
vésentligt brott mot en traktat av nagon av avtalsparterna ger de Gvriga parterna ritt att
gemensamt komma Overens om att suspendera, eller upphéva, traktaten antingen endast i
forhallande till den felande avtalsparten eller mellan alla avta]sparter.“2 Suspensionen kan

% Se YBILC, 1966-11, s. 258.
Artikel 72.
Artikel 72.1 a.
> Artikel 72.2.
+ Artikel 57b.
Artikel 540
Artikel 60.2 .
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avse hela traktaten eller endast delar av den. Vad som avses med visentligt traktatbrott
anges i samma artikel. Det dr hdr bl.a. friga om ett brott mot en bestimmelse som &r
visentlig for forverkligandet av traktatens andamal och syfte

Forarbetena till bestimmelsen limnar fa ledtradar till hur skrivningen skall uppfattas. Det
framgar emellertid att folkrittskommissionen valde lokutionen visentligt (material)
traktatbrott framfor fundamentalt (fundamental) traktatbrott eftersom det senare skulle
kunna leda tankarna till att bestimmelsen bara omfattade brott mot en traktats mest centrala
syften. Aven mindre centrala bestimmelser kunde av en part tillmétas stor betydelse for
tlllampmn en av traktaten och kunde ha avgorande betydelse for en stats vilja att inga
traktaten." I doktrinen har framforts att en traktat bor kunna upphivas da en part brutit mot
en bestimmelse i traktaten som ér sa viktig (important) att vriga bestimmelser forlorar sin
mening utan den. “ Det har dven ansetts att tillimpningen av artikeln beror pa de icke
felande parternas subjektiva bedomning av bestimmelsens rekvisit, dvs om brottet (major
or minor) paverkar forverkligandet av traktatens dndamél och syfte ¢ Samme forfattare
menar vidare att det inte krivs att staten agerat culpost for att ett vésentligt traktatbrott skall
vara for handen. Internationella domstolen i Haag har i sitt radgivande yttrande om Namibia
ansett att upprepade och avsiktliga brott mot en ovcrenskommelse som tillintetgjorde
avtalets indamal och syfte utgjorde visentligt traktatbrott.””

¢) Det kan #ven finnas forutsittningar att som grund for en suspension av en traktat
Aberopa en fundamental forandring av omsténdigheterna, dvs. rebus sic stantibus-principen.
Kan en part enligt artikel 62 i Wienkonventionen dberopa en fundamental foréandring av
omstandigheterna som skl till att upphiva eller frantrida en traktat s kan parten dven
aberopa forindringen som grund for att suspendera tillimpningen av traktaten (punkten 3).

Det kan sammanfattningsvis siledes dven i detta fall konstateras att frinvaron av en
suspensions- eller uteslutningsklausul i ett fordrag inte i sig omojliggdr en suspension av
fordraget eller uteslutning av en part.

Forfaranderegler

For att en part inte alltfor lattvindigt skall kunna befria sig fran forpliktelserna i en traktat
genom att aberopa skil till uppsagmng, * frantride eller suspension foreskriver Wienkon-
ventionen att vissa processuella regler skall foljas. En part som &beropar ett skil till
uppsigning, frantride eller suspension maste skriftligen underritta de dvriga parterna om
sitt ansprékf‘ Ritten, enligt artikel 60.2 a, att suspendera en traktat i forhllande till en

+ Artikel 60.3 b,

YBILC 1966-11, s. 255.

6Se Jennings, s. 566.

Se Villiger, s. 372.

Se Legal Consequences for States of the Continued Presence of South Africa in Namibia (South West
Africa) notwithstanding Security Council Resolution 276 (1970), Advisory Opinion, International Court of
ihlstice (ICJ) Reports 1971, s. 3.

Artikel 56.

Artiklarna 65.1 och 67.1.
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felande avtalspart forefaller inte vara underkastad dessa forfaranderegler I det hir fallet kan
de 6vriga parterna komma Sverens om suspensionen eller upphavandet *Omi ingen part har
framfort ndgon invidndning inom en i bestimmelsen angiven tid kan atgidrden verkstallas.”
Om diremot invéandningar framfors och en tvist uppstar aktualiseras frigan enligt vilket
regelverk tvisten skall 16sas — se avsnittet Tvistlosning.

Begrinsningar av Wienkonventionens tillimplighet

Av redovisningen ovan foljer att dven om ett férdrag saknar regler om uttréide, suspension
och uteslutning si kan en part, om vissa forutsittningar &r uppfyllda, @nda frantrida, bli
féremal for suspension och uteslutas ur fordraget i enlighet med Wienkonventionen om
traktatritten. Det finns emellertid omstdndigheter som begrinsar Wienkonventionens
tillamplighet.

a) De flesta EU-medlemsstater, men inte alla, har tilltritt konventionen. Konventionen
kan inte tillimpas gentemot de stater som inte har samtyckt till att vara bundna av den — se
avsnittet Wienkonventionen om traktatrdtten. Detta hindrar emellertid inte att dessa stater
kan vara bundna av de allminna folkrittsliga reglerna pa omradet, vilka binder alla stater.
Dessa regler kan motsvara bestimmelserna i Wienkonventionen, eftersom manga av den
allminna folkrittens regler pa traktatrittens omrade har kodifierats i konventionen, men de
kan #ven vara betydligt mer oklara eftersom konventionen i vissa avseenden har vida-
reutvecklat den allmédnna folkritten.

b) Konventionen har, som ndmnts, ingen retroaktiv verkan. Den &ger endast tlllampmng
pé traktater som stater ingér efter det att konventionen har tritt i kraft for dem. = Sverige
tilltridde konventionen 20 &r fore tilltrddet till anslutningsfordraget och i och med det de
grundlidggande fordragen. For flera medlemsstater har resp. tilltrade skett i omvénd ordning.
Detta utgor sjilvfallet inte heller ndgot hinder mot att allminna folkrittsliga regler pé
omradet i stillet skall tillimpas.

¢) Vissa medlemsstater har anmilt reservationer mot konventionens bestimmelser. De
reservationer som 4r av storst intresse i foreliggande fall dr de som ror forfarande- och
forlikningsreglerna i konventionen.” Reservationerna kan leda till att vissa bestimmelser i
konventionen modifieras eller utesluts.

Det nimnda leder till slutsatsen att man méste kunna ifragasitta huruvida det dr mojligt
att tillimpa de redovisade bestdimmelserna i Wienkonventionen i forhallande till samtliga
EU-medlemsstater. I ett antal fall kan allmdnna folkrdttsliga regler mahanda behova
tillgripas. I vilket avseende skiljer sig d& Wienkonventionens regler om fréntrade, suspen-
sion och upphivande frin motsvarande allménna folkrittsliga regler?

Savitt forst giller frdntréde kan rent allmént ségas att bestimmelserna om att en part kan
frantrida en traktat med alla parters samtycke torde vara en grundliggande princip. Att

- Lokutionen dberopa som skdl saknas; se dven Villiger, s. 371.
; Artikel 65.2.
Se artikel 4.
Artikel 66 b.
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parterna samfillt kan komma Gverens om att dndra forutsittningarna i en av dem ingéngen
traktat maste anses utgora en princip som #ger giltighet dven i den allménna folkritten. Vad
sedan giller frantrade grundat pa clausula rebus sic stantibus kan stod for att principen
dven dr accepterad i den allménna folkrdtten hamtas i uttalandet av Internationella dom-
stolen i Haag i Fisheries Jurisdiction case. Med hianvisning till ett argument som rérde
pastddda forandrade omstindigheter uttalade sig domstolen pa foljande sitt: “This
principle, and the conditions and exceptions to which it is subject, have been embodied in
Article 62 of the Vienna Convention on the Law of Treaties, which may in many respects
be considered as a codification of existing customary law on the subject of the termination
of a treaty relationship on account of change of circumstances.”’

Vad giller bestimmelser om en traktats suspension eller upphdvande till f6ljd av ett
vasentligt brott mot traktaten finns det dven i dessa fall omstdndigheter som talar for att
principerna har accepterats i den allménna folkrétten. Internationella domstolen i Haag har i
sitt radgivande yttrande betriffande Namibia anfort foljande om en traktats upphivande:
”The rules laid down by the Vienna Convention on the Law of Treaties concerning
termination of a treaty relationship on account of breach (adopted without a dissenting vote)
may in many respects be considered as a codification of existing customary law on the
subject.”ss Det forefaller mot bakgrund av domstolens yttrande troligt att dven bestimmel-
sen om suspension till foljd av ett allvarligt traktatbrott, sdsom varande en mindre in-
gripande atgird dn upphévande, skulle dga giltighet dven i den allménna folkrétten.

Internationella domstolens i Haag uttalanden forefaller ge stod at tanken att de i Wien-
konventionen ovan behandlade bestimmelserna motsvaras av regler inom den allmznna
folkratten, bindande for alla stater.

Tvistlosning

Om tvist skulle uppstd mellan EU:s medlemslinder om uppsigning, suspension eller
upphidvande uppkommer fragan vilken instans som &r behorig att avgoéra tvisten: EG-
domstolen, Internationella domstolen i Haag eller annat tvistlosningsforfarande. EU:s
medlemsstater har, som ovan namnts (se avsnittet Tolkningen av de grundlidggande for-
dragen) forbundit sig att inte 16sa tvister om tolkning och tillampning av férdragen pa annat
sdtt 4n som bestdmts i dessa. Det kan ifragasittas om tvister betriffande uppsidgning,
suspension eller uteslutning ér fragor om tolkning och tillimpning av fordraget. Fordraget
saknar ju bestimmelser om sadana fragor. Inte desto mindre torde man fa anse att med-
lemsldnderna genom artikel 219 i Romf6rdraget och L i Maastrichtfordraget (se avsnittet
Tolkningen av de grundliggande fordragen) avsett att ge EG-domstolen en oinskriankt
befogenhet i alla fragor som anknyter till medlemskapet eller villkoren i ovrigt for
tillimpningen av de grundliggande fordragen. Wienkonventionens forfaranderegler eller

% Fisheries Jurisdiction case, ICJ Reports 1973, s. 18 och Sinclair, s. 20 och 195. Jfr emellertid Eek, Bring
och Hjerner, s. 257 not 78 ”... Wienkonventionen formellt ér tillamplig endast p4 traktater som ingds efter dess
ikrafttradande varfor rebus sic stantibus — doktrinen i allméan folkratt har mera oklara konturer.”

ICJ Reports 1971, s. 47.
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annat internationellt tvistlosningsforfarande (t.ex. Internationella domstolen i Haag) torde
drfor inte bli tillampliga i nu aktuella fall.

En annan friga, skild frén frigan om behorig instans, 4r vilka réttsregler som kan tankas
bli tillimpade. I vad man tillimpar EG-domstolen allménna, erkdnda folkrittsliga principer?
Denna fraga berors i foljande avsnitt.

Slutsatser och 6verviganden
Uttrade

En av de mest fundamentala principerna inom traktatrétten 4r den om pacta sunt servanda,
dvs. att ett avtal & bindande for parterna och skall fullgéras i god tro. Ett avtal som inte
forutser mojligheten av en parts fréntride kan enligt huvudregeln inte frantradas. Redo-
visningen ovan visar dock att denna grundléggande princip i folkritten har undantag och att
en part under vissa forhdllanden kan frantrada ett avtal trots att avtalet saknar en
uttradesklausul.

Ett argument som framforts i debatten mot att t.ex. Maastrichtférdraget skulle kunna
sdgas upp 4r att det i fordraget anges att det har ingétts pa obegrénsad tid (artikel Q). Det dr
emellertid inte ovanligt att internationella avtal, ehuru slutna pé obegrénsad tid, anda har en
uppsigningsklausul. De bilaterala s.k. Europaavtalen mellan EG, medlemsldnderna och de
baltiska staterna innehaller tex. alla tre en bestimmelse om att avtalen & slutna pd
obegrinsad tid. Denna bestimmelse har kombinerats med en upps%igningsklausul.56 Samma
forhallande giller betriffande flera andra internationella avtal i vilka man har velat markera
avtalets solenna karaktir, t.ex. fordraget om forbud mot kidrnvapenprov i atmosféren, i yttre
rymden och under vatten’ och Virldspostféreningens konstitution.”” Enbart det forhl-
landet att Maastrichtférdraget, Romfordraget och Euratomférdraget ér slutna pa obegrinsad
tid kan alltsa inte tas till intikt for att det inte skulle vara mojligt att frantrida fordragen.
Inte heller det forhallandet att fbrdra%gn saknar uppsigningsklausul kan tas till intdkt for att
ett frantride inte skulle vara mojligt.

Redovisningen av innehallet i Wienkonventionen resp. den allménna folkréttens regler
visar att en medlemsstat nir som helst kan frintréda en traktat med alla fordragsparters
samtycke. Om inte samtliga parters samtycke foreligger uppstér fragan om parterna kan ha
haft for avsikt att medge en uppsigningsritt eller att en sidan rdtt kan anses underforstadd
pa grund av fordragens natur. Med tanke pa att de ursprungliga medlemslinderna hade som
malsittning att ”ligga grunden till en allt fastare sammanslutning mellan de europeiska
folken” (Romfordragets ingress; malsdttningen upprepas i ingressen till Maastricht-
fordraget) kan det knappast anses ha varit parternas avsikt att, under ordinarie forhallanden,
medge mojligheten av uppsagning eller fréntride. Det kan formodligen inte heller anses

53 Se prop. 1995/96:27; artikel 126, prop. 1995/96:28; artikel 127 och prop. 1995/96:29; artikel 127.
SO 1963:63; artikel 4.

SO 1966:36; artiklarna 12 och 33; se dven t.ex. SO 1962:24; artikel 9 och SO 1971:48; artikel 10.
Se ocks& Gulmann m.fl., s. 1420 not 67.

58
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underforstatt pd grund av fordragens natur att en sadan rétt skulle foreligga. Man skulle
mojligen kunna argumentera att de grundldggande fordragen borde uppfattas som en form
av alliansfordrag till sékrande av freden i Europa men omsténdigheterna i dvrigt, dvs. den
politiskt och ekonomiskt stéindigt pdgaende integrationsprocessen, forefaller inte tyda pa att
en regelmissig uppsigningsritt varit underforstddd. Grundfordragen méste snarare
uppfattas pd s& sitt att avsikten varit att skapa ett mycket langsiktigt och integrerat
samarbete. Men dven om avsikten har varit att skapa ett sadant samarbete, och man darfor
inte i fordragen har velat skapa forutséttningar for uppsigning eller frantrade, maste man
ifrigasitta om detta inte skulle vara mojligt under exceptionella forhdllanden. Det finns
ingen bestimmelse i férdragen som tyder pa motsatsen.

Fréiga uppstar da vilka forhéllanden som kan vara av sddan art att de kan kvalificera som
exceptionella forhdllanden. Ett exempel pa detta torde vara oforutsedda fundamentala
forandringar i de omstandigheter som foreldg vid anslutningsfordragets ingdende. S&dana
fundamentala forindringar skulle kunna tinkas foreligga om ett medlemslands ratifikation
av anslutningsfordraget har foregatts av en folkomrostning och det vid en senare folkom-
rostning konstateras att majoriteten av folket anser att en fortsatt unionsgemenskap inte
skulle vara acceptabel och darfor vill uttréda ur unionen. Den visentliga forutséttningen for
staten att samtycka till att vara bunden av grundfordragen r att folket str bakom beslutet.
D4 statsmakerna inte lingre har folkets fortroende och mandat att fortsitta unionsgemen-
skapen blir situationen och verkningarna av forindringarna ohdllbar i ett demokratiskt
statsskick. Regering och riksdag tvingas under sadana forhéllanden att dndra sin politik.

I forarbetena till Wienkonventionen om traktatritten framkommer, som namnts ovan, att
kommissionsmedlemmarna diskuterade huruvida en éndring av en regerings hallning eller
politik skulle kunna aberopas som grund for en traktats hivande. Vissa medlemmar ansag
att det mycket vil kunde foreligga en situation dér éndrade politiska omstdndigheter skulle
kunna gora det ohallbart for parterna att fortsitta en avtalsgemenskap, dven om en éndrad
politik i normalfallet inte borde kunna aberopas som grund. Kommissionens uppfattning var
inte heller att forhindra att en sddan sirskild situation skulle kunna utgéra en grund for
hidvande, men vil att forhindra oegentliga forsok av en regering att dberopa en dndrad
politik som grund for ett hdvande.

I sammanhanget kan ndmnas att inte heller Forenta nationernas stadga60 innehaller en
uttrddesklausul. Trots detta uttridde Indonesien ur organisationen. Fragan om en mojlighet
till uttrade ur FN skulle regleras i stadgan eller ej, diskuterades ingaende under konferensen
i San Fransisco. Det var sirskilt mot bakgrund av att stadgan kunde éndras genom tva
tredjedelars majoritet av medlemmarna som ledde till att krav stilldes pd en uttrycklig
bestimmelse om ritt till uttride. Kompromissen blev att det i en rapport till konferensen,
som ocksa kan anses spegla de vid konferensen nirvarande staternas generella uppfattning i
fragan, togs in en kommentar som bl.a. angav att franvaron av en uttradesklausul i stadgan
inte avsig att forsimra ritten till uttrade, vilken varje stat dgde pd grundval av
suverinitetsprincipen. Det var inte forsvarbart att acceptera ett uttride som var ogrundat,

60
SO 1946:1.
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men under vissa exceptionella omstindigheter kunde en stat anse sig tvingad till att uttrida.
Rapporten utmynnade i en tolkningsforklaring med inneborden att om en medlemsstat pa
grund av exceptionella omstindigheter ansdg sig tvungen att uttrdda sd var det inte
organisationens avsikt att tvinga staten att fortsitta samarbetet i organisationen. Exempel pé
omstindigheter som kunde grunda ansprék pa frantrddesritt gavs i rapporten. Anlednmg
saknades darfor att i stadgan ta in en bestimmelse som sirskilt forbjod eller tillét uttrade. i

I januari 1965 underrittade Indonesien formellt FN:s generalsekreterare om att Indo-
nesien hade beslutat att under rddande omstdndigheter uttraida ur FN. Efter det att
generalsekreteraren hade erkdnt mottagandet av den indonesiska noten och Storbritannien
invint mot den 16sliga grunden for uttridet — Malaysias inval i sakerhetsrddet — avveck-
lades Indonesiens medlemskap i FN. Den ensidiga uppsigningen blev sdledes allmént
accepterad. i

Inte heller Virldshilsoorganisationens (WHO) stadga innehaller en uttrddesklausul.
Detta har emellertid inte hindrat bl.a. vissa dsteuropeiska stater fran att aren 1949 och 1950
informera depositarien om sina uttriden. I samband med att WHO upprittades antogs ocksa
en deklaration som uttalade att en medlem under i deklarationen ndrmare angivna om-
standigheter kunde uttrida ur organisationen. Organisationen erkéinde dock inte dessa uttré-
den men saknade medel att tvinga staterna till samarbete. Fragan lostes pd sd sitt att de
flesta av staterna redan efter nagra r blev medlemmar igen i organisationen efter att ha
aterkallat resp. uppsagnmg

Forarbetena till FN-stadgan och San Fransiscodeklarationen maste tolkas s att det, trots
frnvaron av en reglering i stadgan, varit parternas avsikt att under sirskilda forhdllanden
medge majligheten till frantréde av stadgan. Det kan starkt ifrdgasittas, och gjordes ocksa
av Storbritannien, om sidana forhallanden som anges i forarbetena och den nimnda dekla-
rationen verkligen forelegat i fallet Indonesien. Den enda nmhga slutsatsen borde vara att
det hir inte var frigan om sadana exceptionella omstandlgheter * Trots detta blev Indo-
nesiens ensidiga uppsigning allmént accepterad.

Nir det giller Europeiska unionen kan foljande kommentar géras mot bakgrund av det
nimnda. Varken vid ingdendet av Romférdraget, Euratomfordraget eller Maastricht-
fordraget avgavs nagon sirskild tolkningsforklaring vad gillde fragan om mojlighet till
uttriide. Friga uppstar darfér om detta skulle kunna tolkas pa sa sitt att parterna ddrmed gav
uttryck for att inte godta en sidan mojlighet. Den omstandigheten att nédgon sidan dekla-
ration inte avgavs kan inte tas till intékt for att det ddrmed maste ha varit parternas avsikt att
en sadan majlighet skulle forbjudas. Den enda slutsats som kan dras &r att frgan inte heller
har reglerats i en tolkningsforklaring. Det finns sdledes ingen uttrycklig avsikt som sirskilt

g UNCIO, s. 595-596 och Goodrich, Hambro och Simons, s. 74-76. Den sarskilda tolkningsférklaringen om
Eéntrade bendmns stundtals San Fransiscodeklarationen.

Se Schermers och Blokker, §§ 132 och 133.

SO 1947:27.

Se Schermers och Blokker, §§ 126 och 127 samt 131.

Se Widdows, s. 100.
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forbjuder eller tillater uttrade. Fragan &r oreglerad. Under dessa omstindigheter maste
alltsd, som tidigare namnts, vigledning sokas i folkrittens regler och praxis.

Om en stat, som onskade uttrida, skulle aberopa sadana exceptionella omstindigheter
som anfors ovan — t.ex. oforutsedda fundamentala fordndringar — skulle de Gvriga med-
lemsstaterna med all sannolikhet f& godta de skil som aberopas for uttride. Det ligger i
sakens natur att det dr statens egen uppfattning som blir vigledande for vilka omstin-
digheter som utgor oforutsedda fundamentala férandringar. De dvriga medlemsstaternas
samtycke synes ocksé vara en nodvindighet eftersom, som strax skall framgé, proceduren i
artikel N i Maastrichfoérdraget maste tillimpas. Forhandlingar maste ndmligen foras med de
ovriga medlemsstaterna om avslutande av relationerna med unionen. Fordragen kan i
princip inte dndras pa annat sétt dn som anges i artikel N. Detta innebir att det land som vill
uttrdda far foreldgga radet forslag till de fordragséndringar som foranleds av uttridet. Radet
skall sedan hora Europaparlamentet och, om det behdvs, kommissionen. Direfter kan radet
(med enkel majoritet) uttala sig for att sammankalla en regeringskonferens i syfte att i
enhillighet komma 6verens om de fordragsindringar som behovs. Andringarna maste
sedan, som framgétt, ratificeras av alla medlemsldnderna. Genom proceduren i artikel N 4r
man, dven om det dr aberopandet av rebus sic stantibus-principen som utldst forfarandet, i
princip tillbaka i huvudregeln att en traktat kan dndras med alla parters samtycke.

De fordragsiandringar som maste komma till stand 4r till en borjan nddvindiga justeringar
i de fordragstexter som beror den uttrddande staten. For andra medlemsstater #n de
ursprungliga maste ocksa verkningarna av resp. anslutningsférdrag elimineras. I samband
med detta uppkommer komplicerade institutionella (bl.a. nya rostregler) och finansiella
fragor. Det kan ocksa tinkas att en avveckling av den ekonomiska integrationen medfor att
ovriga medlemslidnder framstiller erséttningsyrkanden mot det uttridande landet. Aven
omforhandlingar av avtal som ingatts av gemenskaperna (ibland tillsammans med medlem-
landerna; i vilket fall det uttridande landet maste sdga upp avtalet) med utomstaende linder
maste ske till foljd av ett uttrdde. Detta kan ocksé medféra kompensationsansprik fran de
utomstaende avtalsparterna i forhallande till gemenskaperna och de kvarvarande medlems-
landerna. Ett uttridde far alltsd med stor sannolikhet omfattande konsekvenser inte bara for
det uttradande landet utan dven for gemenskaperna och kvarvarande medlemsldnder. Det 4r
just detta som dr grundtryggheten i samarbetet; ett uttride kan inte réttfirdigas annat dn
under exceptionella férhallanden.

De handelspolitiska relationerna maste ocksa klargéras. Vilka forbindelser med unionen
och de kvarvarande medlemslinderna skulle t.ex. Sverige ha efter ett uttride? Aven om den
svenska regeringen formellt inte har sagt upp avtalet om Europeiska ekonomiska samar-
betsomradet (EES-avtalet) och salunda skulle kunna hivda att en atergéng till EES-stadiet
bor ske, maste sannolikt frigan om relationerna med gemenskapen/unionen forst 16sas pa
politisk vig. En édtergang till EES-stadiet skulle ocksa innebira att Sverige bor ansluta sig
till EFTA-konventionen och de avtal mellan EFTA-staterna som ingétts i anslutning till
EES-avtalet (bl.a. det s.k. Overvakningsavtalet). Det kan i sammanhanget erinras om att
Sverige inte heller har sagt upp frihandelsavtalen fran ar 1972 med Europeiska ekonomiska
gemenskapen resp. Europeiska kol- och stalgemenskapen. Ett uttride skulle ocks&d medfora
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att atgarder maste vidtagas for att sakerstlla att réttigheter och skyldigheter som tillkommit
enskilda och foretag pa grund av Sveriges medlemskap i unionen kvarstér. Det kan ndmnas
att EES—avt:z(lset innehaller en bestimmelse om skydd for enskilda i samband med beslut om
suspension.

Om en ensidig uppsigning sker utan att forfarandet i artikel N tillimpas (och utan
samtycke fran de dvriga medlemsstaterna) finns teoretiskt en risk for att det uppsdgande
landet anklagas for fordragsbrott och att saken kommer upp infor EG-domstolen. Talan kan
riktas mot det uppsigande landet antingen av kommissionen enligt artikel 169 i Rom-
fordraget eller av annat medlemsland enligt artikel 170 i Romfordraget. Om fordragsbrott
konstateras har medlemslandet enligt artikel 171.1 i Romfordraget skyldighet att folja
domstolen. Om s4 inte sker ger detta anledning till en ny fordragsbrottstalan, varvid landet
enligt artikel 171.2 i Romfordraget kan &domas att betala ett penningbelopp. Mal om
bristande implementering av domar ir sillsynta. Det finns heller inte n&got internationellt
indrivningsforfarande. Det r i stillet det politiska trycket som gor att medlemsldnderna
trots allt rittar sig efter domstolens domar.

Vid en fordragsbrottstalan mot ett medlemsland som ensidigt sagt upp fordragen uppstar
frigan om i vad man och pé vilket sitt EG-domstolen skulle tillimpa allminna folkrittsliga
principer och dé sérskilt rebus sic stantibus-principen. EG-domstolen hémtar inspiration
fran bla. folkrittsliga killor men det finns ocksd en tendens i domstolens praxis att
begrinsa anvindningen av folkratt, tminstone i forhéllande till den interna EG-ritten.

Att ta in uttryckliga bestimmelser om uppségning och uttride i fordragen ér naturligtvis
mojligt. Mot bakgrund av att folkrétten erbjuder vissa mojligheter till uttrdde och att for-
draget i artikel N anvisar ett forfaringssitt som skall tillimpas vid @ndring av fordragen
vore en sirskild artikel om uppsdgning onddig. Dessutom skulle inforandet av en sadan
artikel ge ett felaktigt intryck av unionssamarbetets karaktédr.

Suspension eller uteslutning

I reflektionsgruppen har som ndmnts diskussion forts om inte en bestdammelse bor inforas i
Maastrichtfordraget, vilken medger sanktioner mot varje medlemsstat som begar allvarliga
och upprepade brott mot minskliga réttigheter eller grundlaggande demokratiska principer.
I detta sammanhang har suspension av en medlemsstats rattigheter namnts som ett exempel
p4 en sanktion for att dstadkomma de dnskvérda effekterna.

Som framkommer ovan kan en suspension enligt folkritten vara tilldten dven utan ett
uttryckligt traktatstdd pa grund av ett allvarligare avtalsbrott av en av avtalsparterna. For att
kunna tillimpa bestdimmelsen krivs det att fordraget innehaller materiella bestimmelser,
t.ex. om iakttagande av vissa ménskliga fri- och rittigheter och att dessa bestimmelser
anses vara visentliga for forverkligandet av fordragets dndamal och syfte. I artikel F 2 i
Maastrichtfordraget anges att unionen skall som allminna principer respektera de grund-

66
o Artikel 102 (4).
Se Gulmann, m.fl,, s. 1365.



46

laggande rittigheterna sdsom de garanteras i konventionen den 4 november 1950 angéende
skydd for de minskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna, den s.k. Europa-
konventionen om minskliga r%ittigheter,'58 och medlemsstaternas gemensamma konstitu-
tionella traditioner. Denna bestimmelse, F 2, kan emellertid inte anses ha karaktiren av att
forplikta fordragsparterna och grunda en skyldighet for medlemsstaterna utan maste ses
som en principbestimmelse som EG:s institutioner har att beakta nér de tillimpar EG-
ratten.

I fordraget skulle darfor behdva inforas en materiell bestimmelse som skulle kunna
grunda skyldigheter for fordragsparterna. Ett brott mot en sédan bestimmelse bér ankomma
pd EG-domstolen att prova, varfér den materiella bestimmelsen enligt legalitetsprincipen
maste kompletteras med fordragsindringar som ger domstolen ritt att suspendera.

Ett alternativ till provning i EG-domstolen ir att forlidgga ett beslut om suspension till
rdet. Detta beslut, som i forsta hand kan omfatta sakomraden inom den s.k. forsta pelaren,
far da karaktiren av ett politiskt beslut. Om radet skall f4 denna beslutsfunktion krévs det
enligt legalitetsprincipen 4ven en reglering som forutom att ge riadet behorigheten att fatta
beslut dven reglerar pa vilket sitt detta beslut kan fattas, t.ex. med kvalificerad majoritet. En
mojlighet att suspendera fordragen i forhdllande till en medlemsstat forutsitter darfor
fordragsindringar. Samma resonemang kan foras vad géller uteslutning av en medlemsstat.

Frdga uppstdr hur rekvisiten for brott mot minskliga rittigheter eller grundliggande
demokratiska principer skall utformas. Fragan ir inte okomplicerad. En koppling skulle
kunna goras till den s.k. Europakonventionen om ménskliga réttigheter och den katalog av
fri- och rittigheter som anges dér. Europakonventionen #r en av medlemsstaterna allmént
accepterad standard vad giller minskliga fri- och rittigheter. Samtliga nuvarande EU-
medlemmar dr bundna av konventionen. Av de tolv stater som nirmast 4r aktuella for ett
medlemskap har samtliga forutom Estland och Lettland tilleratt.” Samtliga de stater som
har tilltrétt konventionen har godkant Europadomstolens jurisdiktion i friga om tolkningen
och tillimpningen av konventionen”~ och kommissionens behorighet att mottaga fram-
stillningar fran enskilda personc:r.7l Konventionen har kompletterats med elva protokoll,
vissa innehéllande ytterligare rittigheter, t.ex. avskaffandet av dodsstraffet, medan vissa ror
processuella fragor. Protokollen har inte tilltritts av samtliga ovan nimnda stater. Det
ankommer pd Europadomstolen att prova alla tvister som uppstdtt med anledning av
tolkningen och tillimpningen av konventionen och som har hanskjutits till den pa sitt
konventionen anger.72

Om en koppling gors till Europakonventionen kan man ténka sig att ett rekvisit knyts till
antingen ett visst antal fillande domar i Europadomstolen eller till karaktéiren av krinkning
av konventionen. Det forsta alternativet forefaller inte realistiskt. Manga EU-medlemsstater

:: SO 1952:35.
De sistndmnda tvd staterna har undertecknat konventionen men inte ratificerat den. De kan emellertid
drvantas gora detta under innevarande 4r.
Artikel 46.
Artikel 25.
Artikel 45.
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har fillts ett flertal gnger av Europadomstolen for konventionsbrott. Den senaste sta-
tistiken visar att t.ex. Italien har fillts i ett 80-tal fall for krinkningar, Osterrike, Frankrike
och Storbritannien i ett 30-tal fall samt Belgien och Nederldnderna i ett 20 tal fall. Sverige
har fillts for brott mot konventionens fri- och rittigheter i 21 fall.”” De olika kon-
ventionsbrotten uppvisar en méangfald av krinkningar av olika svérighetsgrad, t.ex. frin mal
som ror ritten till domstolsprovning till mél om tortyr. Man kan darfor inte som ett rekvisit
hdnvisa till att ett visst antal konventionsbrott skall kvalificera medlemsstaten for sus-
pension. I de fall Sverige har fillts for konventionsbrott kan krankningen inte uppfattas som
typiska fall av brott mot de minskliga fri- och rittigheterna. En eventuell anknytning till
Europakonventionen bér darfor fokusera snarare p arten av krénkningen och bristen pé
lyhdrdhet hos regeringen i staten i fraga att uppritthélla respekten for de ménskliga fri- och
rattigheterna.

Det torde alltsa vara friga om att ligga ribban vid allvarligare och systematiska brott mot
t.ex. Europakonventionen. Om en stat anmodas att uttrida som medlem ur Europarédet
skulle detta kunna vara en omstindighet som i sig eller i kombination med rekvisitet
allvarligare och systematiska brott mot Europakonventionen skulle kunna foranleda en
suspension. En allvarlig nackdel med en anknytning till brott mot Europakonventionen &r
att det kan finnas omstindigheter som nodvindiggdr ett snabbare agerande frdn gemen-
skapens sida. Det kan inte uteslutas att omstindigheter, t.ex. ett plotsligt upphévande i en
stat av ett demokratiskt styrelseskick, kan intrdffa som skulle kunna aktualisera ett
6nskemal om omedelbar suspension som patryckningsmedel.

Samtliga bestimmelser i de grundliggande fordragen eller vissa delar av de grund-
liggande fordragen kan, som namnts, suspenderas i forhdllande till en EU-medlemsstat.
Om samtliga grundliggande fordrag inte suspenderas kan t.ex. de bestimmelser som avser
riitten till representation och bidrag upphdra att tillimpas mellan de &vriga medlemsstaterna
och den medlemsstat i forhallande till vilken bestimmelserna suspenderas. Aven bestim-
melser pa det handelspolitiska omradet kan tinkas suspenderas. Aven om hela fordraget
suspenderas i forhillande till en medlemsstat innebir det, som tidigare ndmnts, inte att
staten i friga upphor att vara fordragspart utan avtalsforhallandet bestar ocksé under den tid
suspensionen varar.

Det kan nidmnas att sivil FN:s som Europarddets stadga innehdller bestimmelser om
suspension och uteslutning.74 Det 4r numera vanligt forekommande att gemenskapens avtal
med tredje land innehaller bestimmelser som mdjliggdr suspension pé grund av krénkning
av respekten for minskliga rdttigheter och demokratiska principer. Kommissionen, som
forhandlar gemenskapens avtal, har utarbetat rutiner nar det géller att i dessa avtal reglera
mojligheten att sanktionera en krinkning av respekten for minskliga rittigheter och
demokratiska principer. Silunda innehller de flesta s.k. Europaavtalen och de s.k partner-
skapsavtalen en reglering i dessa avseenden. En part som anser att den andra parten har
underlatit att fullgora ett itagande enligt avtalet kan vidta limpliga &tgirder. S&dana

73
pe Domstolens domar och beslut under perioden 1990-1995.
Se betriffande FN, artiklarna 5 och 6 (SO 1946:1) och Europarddet, artiklarna 9 och 8 (SO 1949:38).
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atgdrder skall uppfattas som étgirder i enlighet med folkritten, dvs. exempelvis suspension.
Suspensionsméjligheten férekommer dven i gemenskapens bistandsavtal.”®

Frdgan om en suspensionsklausul bor inforas i grundférdragen kommer med storsta
sannolikhet att diskuteras under 1996 ars regeringskonferens med EU:s medlemsstater.

Som némnts har reflektionsgruppen ocksé tagit upp frigan om uteslutning. De flesta
foretrddarna har emellertid varit tveksamma till att samtycka till en sddan méjlighet. Aven
om en reglering i fordraget om uteslutning ur unionen av en EU-medlem teoretiskt 4r fullt
mojlig méste frAgan @nda stillas om det dr limpligt med en reglering pA denna punkt.
Unionen bygger pa medlemsstaternas foresatser att fortsitta processen for att skapa en allt
fastare sammanslutning mellan de europeiska folken. Det kan dirfor ifrdgasittas om
mojlighet till uteslutning ligger i linje med dessa foresatser. Eftersom regeringskonferensen
skall forbereda kommande utvidgning av unionen med linderna i Central- och Osteuropa
kan det dessutom anses politiskt olampligt att foresla en fordragséndring som skapar
mojlighet att utesluta en medlemsstat. Aven vid en uteslutning maste naturligtvis pi samma
sdtt som vid ett uttrdde handelspolitiska relationer klargéras och skydd for enskilda
uppritthallas. Mot denna bakgrund forefaller det inte lampligt att i det nya fordraget skapa
mojligheter till uteslutning av en medlemsstat.

Nationellt atertagande av beslutsbefogenheter

EU:s medlemsldnder har genom sina anslutningsférdrag overlatit delar av sin nationella
beslutskonpetens till de europeiska gemenskaperna och det ir institutionerna inom dessa
gemenskaper som har befogenhet att fatta sadana beslut som blir gillande i medlems-
linderna.

Inledningsvis har namnts att Grundlagsutredningen behandlade fragan om &tertagande av
de overlatna beslutsbefogenheterna. Utredningen ansag att det borde vara en skyldighet for
Sverige att som medlem lojalt verka for att det som gemensamt uppndtts kan bevaras och
vidareutvecklas. Samtidigt menade utredningen att man inte kunde utesluta mojligheten av
att gemenskaperna i en avldgsen framtid utvecklas pa ett sddant sitt att Sverige finner
anledning att dra sig ur samarbetet. Om Sverige skulle finna en sddan atgird nodvindig
ansag utredningen att de beslutsbefogenheter som overltits till Europeiska gemenskaperna
skulle kunna atertas genom ett riksdagsbeslut med enkel majoritet. Utredningen ansig att
om medlemskapet i en sadan situation vore grundlagsreglerad fanns risk for att svenska
domstolar trots riksdagsbeslutet skulle anse sig skyldiga att fortsitta ge gemenskapsritten
foretrade. Utredningen ansag darfor inte att man genom grundlagsstadganden skulle be-
gransa Sveriges handlingsmajligheter utover vad som foljer av den fordragsmissiga
lojalitetsplikten.”®

75 Se t. ex. avtalet den 4 november 1995 om é4ndring av den fjirde Lomékonventionen (punkterna 3 och 65),
se prop. 1959/96:36.
76 Grundlagsutredningens betinkande EG och véra grundlagar (SOU 1993:14), s. 17, 92, 93.
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I lagen’” med anledning av Sveriges anslutning till Europeiska unionen har genom
bestimmelsen i 3 § Overldtits beslutsbefogenheter till Europeiska gemenskaperna. Det
konstitutionella stodet for bestimmelsen finns i 10 kap. 5 § forsta stycket regeringsformen.
Enligt denna kan riksdagen dverlata beslutanderiitt till Europeiska gemenskaperna sé linge
som dessa har ett rittighetsskydd motsvarande det som ges i regeringsformen och i
Europakonventionen om minskliga rittigheter. Ej heller kan grunderna for Sveriges
statsskick och andra grundliggande principer som bdr upp det svenska konstitutionella
systemet dverlatas utan samtidig dndring av grundlag.

Enligt bestimmelserna i regeringsformen maéste en 4ndring i anslutningslagen, om den
innebir att ytterligare beslutsbefogenheter Gverlats till Europeiska gemenskaperna, beslutas
med kvalificerad majoritet eller i den ordning som foreskrivs for dndring av grundlag.
Lagen kan emellertid upphdvas genom ett riksdagsbeslut med sedvanlig enkel majoritet.
Samma giller for den danska tilltrideslagen.”®
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Bilaga

Wienkonventionen
Artikel 62

Fundamental fordndring av omstindigheter

1. En fundamental fordndring av omsténdigheter som intréffat i férhallande till dem som
forelag vid tiden for en traktats ingdende och som icke var forutsedd av parterna kan ej
aberopas som skal till att sdtta traktaten ur kraft eller frantridda den, savida icke

a) forhandenvaron av dessa omstindigheter utgjorde en visentlig forutsittning for
parternas samtycke till att vara bundna av traktaten; och

b) verkningarna av denna fordndring genomgripande #ndrar ridckvidden av de
forpliktelser som aterstar att fullgora enligt traktaten.

2. En fundamental férdndring av omstiandigheter kan ej aberopas som skil till att sétta en
traktat ur kraft eller frantrida den

a) om traktaten faststiéller en grins; eller

b) om den fundamentala fordndringen &r foljden av ett brott av den part som aberopar
den antingen mot en forpliktelse enligt traktaten eller mot ndgon annan internationell for-
pliktelse gentemot en annan part i traktaten.

3. Om en part enligt de foregaende bestimmelserna kan é&beropa en fundamental
forandring av omstdndigheter som skl till att sétta en traktat ur kraft eller frantrdda den,
kan den ocksa aberopa forandringen som skal for suspendering av traktaten.
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Abstract

The citizenship of the Union has two different objectives: to protect the individual and
strengthen his rights, and to give the European Union a more state like dimension and
strengthen its democratic legitimacy.

A person who is a citizen of a member State is usually also a citizen of the Union. Only
Member State nationals are citizens of the Union, and it is therefore impossible to get or to
lose this citizenship without becoming a national or losing the nationality of a Member
State. The Member States have exclusive competence to decide who are their nationals.
The Community has no such competence, and in consequence no competence to decide
which persons who are to be considered citizens of the union. In most Member States every
national citizen is also a citizen of the Union. But there are exceptions. Both United
Kingdom and Germany has for exemple made declarations in which they define who are
their citizens for community purposes.

The union citizenship is a citizenship sui generis on a supranational level, and it does not
replace the national citizenships of a Member States. It confers special rights upon the
citizens of the Union, and these rights are additional to the civil rights in the Member
States. Every citizen of the Union residing in a Member State of which he is not a national
is given the right to vote and to stand as a candidate in municipal elections and in elections
to the European Parliament. Every citizen of the Union is also entitled to diplomatic and
consular protection in third countries where his own country is not represented. He has also
got the right to petition the European Parliament and to apply to the Ombudsman. Every
citizen of the Union is expressly given the right to move and reside freely within the
territory of the Member States. Third country nationals residing the Union have the right to
petition the European Parliament and to apply to the Ombudsman. Citizens of th EEA-
countries and a citizen of the Union’s family members also have the right to move freely
within the Union.

The weakness of the citizenship of the Union is its dependence on the national citizen-
ships of the Member States. The differences between the nationality laws of the Member
States, and the fact that only nationals of the Member States benefit from most of the rights
attached to the citizenship of the Union must therefore be discussed. But the differences
between the Member States are of course difficult to harmonize. The question is whether it
is possible to make the existing and future rights of Community law independent of the
national citizenships. This would give persons from third countries risiding in the Union the
possibility to benefit from those rights.
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3. Medborgarskap 1 EU —
rackvidd och innebord

Ulf Bernitz
och Hedvig Lokrantz Bernitz

Inledning

En person som dr fullvirdig medborgare i ett EU-land dr vanligen ocksé unionsmedborgare.
Unionsmedborgarskapet 4r inte avsett att ersétta det nationella medborgarskapet, utan
tillkommer den enskilde som ett slags extra medborgarskap utover medborgarskapet i hans
eget land. Unionsmedborgarskapet dr alltsa ett sarskilt medborgarskap i EU och kan ségas
vara en rittighet sui generis for den enskilde individen. For den enskilde innebér unions-
medborgarskapet frimst att han har vissa réttigheter, varav vissa riktar sig mot medlems-
staterna och andra mot EG.

Unionsmedborgarskapet infordes i EU genom Fordraget om Europeiska unionen (som
tridde i kraft 1 november 1993), och regleras huvudsakligen i art 8-8e RomF. Att
unionsmedborgarskapet placerats i RomF dr av stor betydelse eftersom det darigenom
ligger inom EG-domstolens kompetensomrade. Reglerna om unionsmedborgarskapet &r
direkt tillampliga, dvs giller i medlemslinderna utan att ndgra sirskilda atgarder for
reglernas inforlivande vidtas. 3

Det finns alltsa tva olika medborgarskap som dr av intresse i Europeiska unionen: det
nationella medborgarskapet i medlemsstaterna och unionsmedborgarskapet. Unionsmed-
borgarskapet ligger pa en dvernationell nivd och ingar som en del i stravan att skapa ett
"Peoples' Europe” . Avsikten dr att fora EU ndrmare medborgarna i medlemsstaterna och
att ge EU en politisk och social dimension. I preambeln till Unionsférdraget uttrycks saken
s& att medlemsstaterna 4r “beslutna att Gverga till en ny fas” i den europeiska integra-
tionsprocessen och dnskar “stirka solidariteten mellan sina folk”.

Det nationella medborgarskapet i medlemslidnderna utgér grunden for unionsmed-
borgarskapet. Endast den som #r medborgare i ett medlemsland kan vara unions-
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medborgare. Dirfér dr medlemslindernas medborgarskapslagstiftningar av stor vikt for
unionsmedborgarskapet.

Det kan konstateras att det inte finns nagra enhetliga regler i medlemsstaterna om hur
man fér medborgarskap i de olika linderna. Sévil jus soli-principen (dvs fodelseplats avgor
medborgarskapet) som jus sanguinis-principen (dvs sliktskap avgor medborgarskapet)
anvénds. I varje medlemsland har dock barn fodda i staten, vars forildrar 4r medborgare,
medborgarskap. Medborgarskapet kan ocksd paverkas av t ex iktenskap, skilsmissa,
adoption. Dessa begrepp kan definieras olika i skilda medlemslinder vilket d& kan leda till
skillnader mellan medlemsstaternas medborgarskapslagstiftningar. Aven relationer mellan
medlemsstater och fore detta kolonier och olika politiska stindpunkter kan paverka
medborgarskapet. Det finns inte heller nigra gemensamma regler i medlemsstaterna for hur
en unionsmedborgare skall f4 medborgarskap i ett annat medlemsland n sitt ursprungsland.
Det bor dock noteras att de svenska, finska och danska medborgarskapslagarna utarbetats i
nordiskt samarbete.

I art 8(2) RomF fastslds att "unionsmedborgarna skall ha de rittigheter och skyldigheter
som foreskrivs i detta fordrag”. Hanvisningen till detta fordrag torde vara en hénvisning till
RomF i dess lydelse efter dndringarna som gjordes genom Unionsfordraget. Det #r knappast
mojligt att tolka detta fordrag som syftande pé hela Unionsfordraget, vilket skulle, utover
RomF, inkludera dven det mellanstatliga samarbetet inom ramen for andra och tredje
pelaren. Unionsmedborgarens rittigheter skulle da kunna begransas genom mellanstatliga
beslut och detta kan inte ha varit avsikten med stadgandet. Placeringen av unionsmed-
borgarskapet under RomF visar istillet en 6nskan att ge EG kompetens p& omradet.

I art 8a-8d RomF tillerkénns unionsmedborgaren en rad olika rttigheter: fri rorlighet och
uppehallsratt i medlemsstaterna, rostritt och valbarhet i kommunala val och i val till
Europaparlamentet, diplomatiskt och konsulirt skydd i tredje land, ritt att géra fram-
stéllningar till Europaparlamentet och ritt att vinda sig till ombudsmannen. Utdver dessa
rattigheter, tillerkdnns unionsmedborgaren ocksa rittigheter pa annat hall i RomF. Exempel
finns i RomFs avdelning VIII (sociala bestimmelser, utbildning, yrkesutbildning),
avdelning IX (kultur), avdelning X (folkhilsa) avdelning XI (konsumentskydd) och
avdelning XVI (milj6). I sin rapport om unionsmedborgarskapet 1993 skriver kommis-
sionen att unionsmedborgarens rittigheter “are in effect granted constitutional status by
being enshrined in the Treaties themselves. These rights are to be construed broadly and
exceptions to them are to be construed narrowly, in accordance with the general principles
of Community law recognised by the Court of Justice”.!

Enligt art 8(2) RomF skall unionsmedborgaren ocksé ha de skyldigheter som foreskrivs i
RomF. Medborgerliga skyldigheter i ett land kan t ex vara rostplikt och virnplikt. RomF
innehaller emellertid inte nagra egentliga skyldigheter for unionsmedborgaren (rostritten i
art 8b dr konstruerad som en rittighet). Vissa artiklar i RomF kan dock naturligtvis framst
som skyldigheter for den enskilde, t ex art 85 om forbud mot konkurrensbegrinsande avtal.

' COM (93) 702 final
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Den enskilde fir gemenskapsrittsliga rdttigheter i egenskap av unionsmedborgare.
Unionsmedborgarskapet har tillkommit p& ett dvernationellt plan och ersitter inte det
nationella medborgarskapet. Eftersom réttigheterna i RomF har knutits till unionsmed-
borgarskapet ligger ocksé dessa pé en Gverstatlig niva, och dr dirmed av en annan natur n
de nationella medborgerliga rittigheterna. De rittigheter som knutits till unionsmed-
borgarskapet tillkommer den enskilde utéver de rittigheter han har i sitt eget land. De kan
ddrfor sigas vara ett slags “paraply-rittigheter”, som 4r gemensamma for alla unionsmed-
borgare. Vilka dessa rittigheter 4r bestims inom ramen for EUs beslutsprocess och
réttstillimpning.

Det #r inte sjilvklart att varje person som ér unionsmedborgare fér tillgéng till alla de
rittigheter som knutits till unionsmedborgarskapet. Som exempel kan némnas Storbritan-
nien, ddr invanarna pa Isle of Man och Kanaldarna ir brittiska medborgare och unions-
medborgare, men uttryckligen undantagits fran reglemna om fri rorlighet for personer och
tjanster. De som nagon géng har bott i Storbritannien under en femdrsperiod skall dock inte
riknas som invanare pa Isle of Man eller Kanal6arna for detta andamal.

Néagra av de rittigheter som tillerkéinns unionsmedborgarna giller dven for icke unions-
medborgare. Silunda har icke unionsmedborgare framstillningsritt till Europaparlamentet
och klagoritt hos ombudsmannen (art 8d, 138d, 138¢ RomF). Likasa tillkommer den fria
rorligheten personer som ar medborgare i EES-linderna Norge, Island och Liechtenstein.
Detta foljer dock av EES-avtalet och inte av gemenskapsritten. Aven unionsmedborgarens
familjemedlemmar har, vilken nationalitet de @n har, ratt till fri rorlighet och uppehallsritt i
unionen.

Enligt art 8e far ridet genom enhilligt beslut pa forslag av kommissionen och efter att ha
hort Europaparlamentet anta bestimmelser for att stdrka eller komplettera de rdttigheter
som foreskrivs i art 8-8d RomF. Unionsmedborgarskapet har hirmed fatt en mycket
dynamisk karaktir och kan fordndras och utvecklas i takt med att unionen foréndras. Detta
ar viktigt da det inte gar att redan fran borjan uttdmmande reglera unionsmedborgarens
rittigheter i art 8-8d RomF. Manga av de forslag till rittigheter som fanns med i
forhandlingarna om unionsmedborgarskapet men som sedan foll bort, t ex ritt till hélsosam
miljo, kan dérfér senare komma att inforas. Ocksa sociala rattigheter kan pa detta sitt
knytas till unionsmedborgarskapet. Har ges alltsd rddet en mojlighet att fordndra
unionsmedborgarens rittigheter utan att behdva anvinda beslutsprocessen i art N Unions-
fordraget. Radet kan dock bara anta bestimmelser for att stdrka eller komplettera rattig-
heterna. For att forsvaga rittigheterna maste den normala beslutsprocessen anvindas. Rédet
kan inte anvinda art 8e for att forandra unionsmedborgarens plikter och inte heller for att
bestimma vem som #r unionsmedborgare. Artikeln kan inte heller ligga till grund for en
harmonisering av medlemsstaternas medborgarskapslagar. Radet skall rekommendera
medlemsstaterna att anta de bestimmelser som beslutats om enligt art 8e. Detta skall ske i
enlighet med varje medlemsstats konstitutionella bestimmelser. Ridets beslut 4r alltsa inte
automatiskt bindande utan medlemsstaterna har sista ordet. I en dansk forklaring om
unionsmedborgarskapet uttrycker danskarna att “intet i Traktaten om Den Europziske
Union medfgrer umiddelbart eller pa lzngere sigt nogen forpligtelse til at skabe et
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unionsmedborgerskab, der ligger pa linje med statsborgerskab i en nationalstat. Spgrgs-
malet om Danmarks deltagelse i en sidan udvikling opstar derfor ikke”.2 Hirmed vill
danskarna garantera att de kan kontrollera de atgérder som vidtas enligt art 8¢ RomPF, for att
forhindra att det nationella medborgarskapet paverkas alltfor mycket.

Unionsmedborgarskapet bestar av tva huvudsakliga delar, dels en mer offentligrittslig del
och dels en mer ekonomisk del. Man kan hévda att det ror sig om tvé slags medborgarskap i
ett. Till den offentligrittsliga delen hor sjilva unionsmedborgarskapet, dvs forhallandet
mellan den enskilde individen och unionen samt frigan om vem som 4r unionsmedborgare.
Hit hor dven merparten av unionsmedborgarens réttigheter. Till den ekonomiska delen hor
framst unionsmedborgarens fria rorlighet och uppehallsritt i andra medlemsstater.

Unionsmedborgarskapets utveckling och syften
Utveckling

Tanken att ytterligare ndrma de europeiska folken ér inte ny. Redan i preambeln till RomF
framgar syftet att “ligga grunden till en allt fastare sammanslutning mellan de europeiska
folken”.

Inférandet av ett medborgarskap pa europeisk niva har diskuterats inom EG sedan 1970-
talet. Vid forhandlingarna om upprittandet av en europeisk union kom unionsmedbor-
garskapet i fokus. Det framsta bidraget i utvecklingen av unionsmedborgarskapet gjordes
av den spanska regeringen. I dokumentet “Towards a European Citizenship” hivdade den
spanska regeringen att medborgare i andra medlemsstater inte behandlades som négot annat
dn privilegierade utlinningar av medlemsstaterna. Den framholl att den utveckling som
skett runt RomF var otillrdcklig och efterlyste ett europeiskt medborgarskap.

Kommissionen understddde idéerna om ett unionsmedborgarskap.3 Detta gjorde iven
den danska regeringen. Danskarna foresprakade en ritt for unionsmedborgaren att rosta i
lokala val i den medlemsstat ddr han 4r bosatt, samt upprittandet av ett ombuds-
mannainstitut.

Radet menade att unionsmedborgarskapet skulle byggas kring tre grupper av rittigheter.4
Forsta gruppen rorde medborgerliga rittigheter (deltagande i val till Europaparlamentet
samt ett eventuellt deltagande i kommunala val). Den andra gruppen rorde sociala och
ekonomiska réttigheter (exempelvis fri rorlighet och likabehandling). Den tredje gruppen
rorde diplomatiskt skydd for medborgarna i medlemsstaterna utanfor EGs gréinser.

Vissa rittigheter, framfor allt rétten for unionsmedborgare att delta i kommunala val i det
land dédr de bor, motarbetades av flera medlemsldnder. Unionsmedborgarskapet var dock
inte négon speciellt kontroversiell friga vid forhandlingarna om den Europeiska unionen.
Danskarna rostade emellertid i en folkomrdstning mot inforandet av unionen vilket bl.a.
ledde till flera fortydliganden av unionsmedborgarskapet. I dessa fortydliganden, Edin-

2 Forklaringen ir ett ensidigt tilligg till Edinburghdverenskommelsen, se vidare avsnitt 3.1
* COM (90) 600 final
4 Bull EC 12/90
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burghdeklarationen och ett ensidigt danskt tilligg dirtill, framkommer att
unionsmedborgarskapet r av en annan natur 4n det nationella medborgarskapet, att det inte
skall ersitta medborgarskap i medlemslanderna etc.

Unionsmedborgarskapets syfte

Ur preambeln till Unionsfordraget framgér att medlemsstaterna har foresatt sig att infora ett
gemensamt medborgarskap for medborgarna i sina lander. Har framgar ocksa att linderna
har foresatt sig att fortsitta processen mot skapandet av en allt fastare sammanslutning
mellan de europeiska folken, dir beslutet fattas si nira medborgarna som mdjligt i enlighet
med subsidiaritetsprincipen (ndrhetsprincipen). Detta slds ocksa fast i art A Unionsfor-
draget. I art B Unionsfordraget fastslas att unionen skall ha som mal att stirka skyddet av
medlemsstaternas medborgares rittigheter och intressen genom att infora ett unions-
medborgarskap.

Unionsmedborgarskapets syften och malsttningar kan indelas i tvé olika delar. For det
forsta avser det att skydda den enskilde individen och forstirka hans rattigheter. For det
andra avser det att ge unionen en mer statslik dimension, bl a genom att lata unions-
medborgarna delta i det politiska livet.

Genom unionsmedborgarskapet har den enskildes rdttigheter i gemenskapen blivit star-
kare. Unionsmedborgaren har fatt rittigheter bdde mot gemenskapen och mot med-
lemsstaterna. Ritten att rora sig och uppehélla sig fritt, rétten att delta i kommunala val och
i val till Europaparlamentet och ritten till diplomatiskt och konsulirt skydd maste alla
forverkligas i ett medlemsland eller av ett medlemsland. En non-diskrimineringsprincip
giller for ritten att delta i val och for det diplomatiska och konsulédra skyddet. Ocksa den
fria rorligheten bygger pa non-diskriminering. Unionsmedborgaren har &ven fatt rattigheter
gentemot gemenskapen. Den enskilde kan gora framstillningar till Europaparlamentet i
fragor som ror gemenskapens verksamhetsomrade. Han kan ocksé framfora klagomal till
ombudsmannen i frigor som ror missforhallanden i verksamheten hos gemenskapens
institutioner och organ.

Unionsmedborgarskapet avser dock inte bara att stirka den enskildes rattigheter utan
ocksd att skapa ett nytt forhdllande mellan den enskilde individen och unionen.
Kommissionen skriver i sin rapport om unionsmedborgarskapet 1993 att “the Treaty has
created a direct political link between the citizens of the Member States and the European
Union such as never existed with the Community, with the aim of fostering a sense of
identity with the Union”.5 Unionsmedborgarna ges ritt att delta i det politiska livet i EU
genom direkta val till Europaparlamentet, och en insyn i EGs beslutsprocesser genom
framstillningsritten till Europaparlamentet och klagordtten hos ombudsmannen. Unions-
medborgarskapet avser att gora EU mer 6ppet for insyn.

Utdver det stirkta skyddet for medborgarnas rittigheter och intressen dr unionsmed-
borgarskapet ett bidrag i utvecklingen mot ett mer demokratiskt EU. I Kommissionens

5 COM (93) 702 final
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forslag till fordragstext om unionsmedborgarskapet (1991) uttalas att unionsmedborgar-
skapet dr en del i strivan att stirka gemenskapens demokratiska legitimitet, “both
supplementing and transcending the national citizenship”.® Kommissionen skriver att
unionsmedborgarens rittigheter skall avspegla den ekonomiska, politiska och sociala
utvecklingen i unionen. Ocksa i andra dokument har kommissionen uttalat att unions-
medborgarskapet motverkar det demokratiska underskottet och stirker den demokratiska
legitimiteten inom EU.7 Rédet uttalade 1990 att unionsmedborgarskapet “will underpm the
democratic legitimacy of the Union™.8

Unionsmedborgarskapet maste ocksa ses ur ett federalistiskt perspektiv. Det kan sigas
vara ett forsok att skapa ett “statsfolk” i EU. Den enskilde unionsmedborgaren ges vissa
rattigheter som paminner om de medborgerliga rittigheterna i en stat. Hit hor t ex fri
rorlighet och uppehallsritt i unionen, diplomatiskt skydd i tredje land, visst skydd gentemot
atgiarder vidtagna av gemenskapens institutioner samt ritt att delta i det politiska livet i
gemenskapen genom rostrétt och valbarhet i val till Europaparlamentet. Ett “statsfolk” ger
unionen en egen identitet skild fran medlemsstaternas.

Unionsmedborgarskapets federala drag dr dock ganska svaga. Den enskilde individen i
medlemsstaten ér i forsta hand medborgare i en medlemsstat och inte i unionen. Ritten att
delta i det politiska livet i det egna landet ér betydligt starkare #n de politiska rittigheterna
inom EU, diplomatiskt skydd av den enskilde sker i forsta hand av hans eget land etc.
Unionsmedborgarskapet 4r helt uppbyggt pa och beroende av det nationella medborgar-
skapet. Politiskt och symboliskt #r dock unionsmedborgarskapet en viktig del i en
federalistisk utveckling, inte minst darfr att begreppet ger en kénsla av samhérighet mellan
folken. Sjilva ordet unionsmedborgarskap ir i sig en stor federalistisk landvinning. Aven
om unionsmedborgarna inte i dagsldget ir ett utan femton statsfolk finns det dock stora
mojligheter att utveckla unionsmedborgarskapet vidare. Ju fler réttigheter som tillerkinns
unionsmedborgaren och ju nirmare den enskilde personen knyts till gemenskapen, desto
mer kommer unionsmedborgarna att uppfattas som ett europeiskt folk.

Unionsmedborgarskapets struktur
Medlemsstaternas ritt att bestimma vem som dr medborgare

”1. Ett unionsmedborgarskap infors hirmed.

Varje person som #r medborgare i en medlemsstat skall vara unionsmedborgare.

2. Unionsmedborgarna skall ha de rittigheter och skyldigheter som foreskrivs i detta
fordrag.” (Art 8 RomF).

Endast den som dr medborgare i en medlemsstat kan vara unionsmedborgare. Unions-
medborgarskapet bygger alltsd pd medlemsstaternas nationella medborgarskap och #r helt

S Bull EC Suppl 2/91
7 COM (90) 600
8 Bull EC 10/90
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beroende av dessa. Medlemsstaterna har en ensidig kompetens att genom sin lagstiftning
bestimma vem som #r medborgare i de egna linderna. Eftersom endast den som r med-
borgare i ett medlemsland kan vara unionsmedborgare, dr det medlemsstaterna som avgor
vilka personer som ir unionsmedborgare. Medlemslinderna har inte Gverlimnat nigon
kompetens till EG p& medborgarskapsomradet. Det finns dérfor inga regler i RomF om hur
en person far eller forlorar ett medborgarskap. Detta ligger helt i linje med folkrétten. Det
stimmer ocksd 6verens med EUs struktur. Medlemsstaterna ar kdrnan i EU och deras
identitet skall respekteras.

Att varje medlemsstat har ensidig kompetens att bestimma vem som 4r medborgare i
landet har dven fastslagits av EG-domstolen i Micheletti-fallet.?

Herr Micheletti, som var medborgare i bade Argentina och Italien, vdgrades ritt att
etablera sig i Spanien. Orsaken var att han tidigare bott i Argentina och ddrmed, enligt
spansk lagstiftning, skulle anses ha argentinskt medborgarskap. Spanien fornekade att
Michelettis medborgarskap i Italien hade nagra gemenskapsrittsliga konsekvenser. Spanien
uppstillde dessutom vissa krav pa bosittning i Italien som inte hade ndgon motsvarighet i
italiensk ritt. Domstolen uttalade att definitionen av vem som &r medborgare i ett land,
villkoren for att fi medborgarskap samt for att forlora medborgarskap, ligger inom den
enskilda medlemsstatens kompetens. Micheletti-fallets konkreta innebord ar sdledes att
varje medlemsstat och gemenskapen mdste acceptera att en annan medlemsstat givit en
person medborgarskap.

En medlemsstat har inte ritt att ensidigt inféra villkor som forsamrar t ex etablerings-
ritten for en annan medlemsstats medborgare. Detta giller oberoende av ndr och hur
medborgarskapet forvirvats, samt oberoende av om personen i frdga har ytterligare ett
medborgarskap i tredje land. Nagot annat skulle enligt domstolen leda till att etable-
ringsfriheten véxlade fran land till land.

I Micheletti-fallet hanvisar domstolen till internationell rért nir den fastslar att varje
medlemsland har ritt att sjilv faststidlla forutsittningarna for att f medborgarskap resp
forlora medborgarskap i landet. Hénvisningen till internationell ritt fir anses vara en
hénvisning till art 1 i 1930 ars Haagkonvention for losande av vissa konflikter mellan
medborgarskapslagar.!0 Hir stadgas: “Envar stat dr berittigad att genom sin lagstiftning
bestimma, vilka som dro medborgare i staten. Denna lagstiftning bor erkénnas av ovriga
stater, saframt den star i Overensstimmelse med internationella konventioner, internationell
sedvinja och allmént erkdnda rittsgrundsatser pi medborgarskapsrittens omréade”.

Principen att man maste acceptera en persons medborgarskap giller d&ven om personen dr
medborgare i tvd medlemslinder.!! En person som dr medborgare i savil medlemsstat A
som B, kan &beropa sitt medborgarskap i B mot A, dven om han bott i medlemsland A i
hela sitt liv.

Hur en person har fatt medborgarskap ir irrelevant nar det giller utdvandet av RomFs
rittigheter. Det spelar heller inte ndgon roll ndr personen fick medborgarskapet. Domstolen

% C-369/90 Micheletti (1992) ECR 1-4239
10 Av den 12 april 1930, Prop 1933:133
11292/86 Gullung (1988) ECR 111
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har fastslagit att det inte dr mdjligt att behandla medborgare i medlemsstater olika beroende
pa nir och hur de fick medborgarskap, sa linge de dr medborgare i en medlemsstat vid den
tidpunkt de vill utnyttja gemenskapsritten. 12

I Forklaringen om medborgarskap i en medlemsstat, som finns under Unionsfordraget,
har medlemsstaterna enats om foljande:

”Konferensen forklarar att, nér det i Férdraget om upprittandet av Europeiska gemenskapen
hinvisas till medborgare i medlemsstaterna, skall frigan om en persons medborgarskap i en
viss medlemsstat avgoras uteslutande under hinvisning till den berérda medlemsstatens
egen lagstiftning. Medlemsstaterna kan upplysningsvis klargora vilka personer som i
forhallande till gemenskapen skall anses vara deras medborgare genom att inlimna en
forklaring till ordférandeskapet; de kan vid behov édndra denna forklaring.

Forklaringen ror snarare folkriéttsliga regler dn speciella gemenskapsrittsliga regler. Att
fragan om en persons medborgarskap i en medlemsstat skall avgéras uteslutande under
héanvisning till denna stats egen lagstiftning, ligger helt i linje med den tidigare nimnda
1930 ars Haagkonvention om medborgarskap. Detta ér alltsé ett uttryckligt erkdnnande av
accepterade folkrittsliga principer. Ur forklaringen framgar att medlemsstaterna maste
erkdnna varandras medborgarskapslagstiftning, vilket innebér att varje medlemsstat skall
acceptera att en person dr medborgare i ett annat medlemsland. Medborgarskapet kan ej
ifragasittas. Ur forklaringen framgar vidare att gemenskapsritten inte &r tillimplig for att
avgora vem som dr medborgare i ett medlemsland. Kommissionen skriver att forklaringen
overensstimmer med domstolens utslag i Micheletti-fallet.!3

I folkomrostning 1992 rostade danskarna mot forslaget om inférande av Europeiska
unionen. Ett ytterligare fortydligande av unionsmedborgarskapet gjordes i Edinburgh-
overenskommelsen, bl a for att Gvertyga danskarna om att rosta ja till unionen i ndsta
folkomrostning:

“The provisions of Part two of the Treaty etablishing the European Community relating to
citizenship of the Union give nationals of the Member States additional rights and protection
as specified in that Part. They do not in any way take the place of national citizenship. The
question whether an individual possesses the nationality of a Member State will be settled
solely by reference to the national law of the Member State concerned. '

Hir fastslas ytterligare en gang att frdgan om en person har medborgarskap i en
medlemsstat skall avgoras enbart av lagstiftningen i medlemsstaten ifraga. Har preciseras
vidare att de rattigheter som foljer med unionsmedborgarskapet giller utover de rattigheter
som foljer av det nationella medborgarskapet. Unionsmedborgarskapet skall inte pa nagot
satt trada i det nationella medborgarskapets stdlle. Det bor noteras att Edinburghover-
enskommelsen bara dr en politisk forklaring 6ver hur Unionsfordraget skall tolkas. Den

12 136/78 Auer (1979) ECR 437
13 COM (93) 702 final
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medfor inga forindringar i Unionsfordraget utan haller sig inom den ursprungliga
fordragstexten.
Danmark gjorde dven ett ensidigt tilldgg till Edinburghdverenskommelsen:

”1. Unionsborgerskab er et politisk og juridisk begreb, som er helt forskelligt fra begrebet
statsborgerskab i den betydning, hvori dette er anvendt i Kongeriget Danmarks grundlov og
i det danske retssystem. Intet i Traktaten om Den Europaziske Union medfgrer umiddelbart
eller pa lzngere sigt nogen forpligtelse til at skabe et unionsborgerskab, der ligger pa linje
med statsborgerskab i en nationalstat. Spgrgsmilet om Danmarks deltagelse i en sddan
udvikling opstdr derfor ikke.

2. Unionsborgerskab giver ikke pA nogen méde i sig selv en statsborger fra en anden
medlemsstat ret til at opnd dansk statsborgerskab eller nogen af de rettigheder, pligter,
privilegier eller fordele, som fglger af Danmarks forfatningsmessige, juridiske og
administrative regler. Danmark vil fuldt ud respektere alle specifikke rettigheder, der
udtrykkeligt fglger af Traktaten, og som gzlder for statsborgere fra medlemsstaterne.”

Hir anges att unionsmedborgarskapet ar av helt annan karaktdr @n det nationella danska
medborgarskapet. Det finns inte heller nagon forpliktelse att skapa ett unionsmed-
borgarskap som ligger i linje med ett medborgarskap i en nationalstat. Unionsmed-
borgarskapet ger inte riitt till danskt medborgarskap eller réttigheter, plikter, privilegier eller
fordelar som foljer av danska regler. Det ér allmént accepterat att den danska forklaringen
bara bekriftar medlemsstaternas exklusiva kompetens att reglera medborgarskapet.

Skillnader mellan medborgarskap i medlemsstaterna for
nationella respektive gemenskapsrittsliga andamal

Det ir viktigt att i detta sammanhang skilja mellan den betydelse medborgarskapet i
medlemsstaterna har pa det nationella planet och dess betydelse for gemenskapsrittsliga
dndamal. I den forstnamnda funktionen reglerar medborgarskapet nationella réttigheter och
skyldigheter i medlemsstaterna, t ex rostratt i parlamentsval och virnplikt. I den sistnimnda
betydelsen reglerar medborgarskapet vilka personer i medlemsstaterna som faller under
gemenskapsritten. Dessa personer 4r unionsmedborgare och har de rittigheter som finns i
RomF.

Enligt huvudregeln ir den person som #r fullvardig medborgare i ett medlemsland ocksa
unionsmedborgare. Detta foljer av art 8(1) RomF, dir det fastslés att varje person som &r
medborgare i en medlemsstat skall vara unionsmedborgare. Enligt kommissionen innebar
detta att varje medborgare i en medlemsstat 4r "automatically a citizen of the Union™.15

Huvudregeln 4r ldtt att tillimpa i sddana lander i Europa didr medborgamna dr en klart
definierad grupp minniskor och dir det inte finns olika “grader” eller typer av med-
borgarskap. Sa ir fallet t ex i Sverige. Som ett annat exempel kan namnas Portugal dar
huvudregeln att varje person som #r nationell medborgare ocksd &r unionsmedborgare
tillimpas. Aven personer fédda i Macao av en portugisisk fordlder anses vara medborgare i
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Portugal frén fodseln, och utlanningar boende i Macao kan efter en viss tidsperiod, genom
naturalisation, f& medborgarskap i Portugal. Dessa personer ir, trots att de har samband
med Macao och inte Portugal, medborgare i Portugal for gemenskapsindaméal. De fér
ddrmed tillgéng till de rittigheter som tillkommer unionsmedborgare, t ex fri rorlighet.
Detta kan bli av avgorande betydelse for invanarnas i Macao mdjlighet att flytta till
europeiska lander nir Macao sa smaningom éterldmnas till Kina. Det kan noteras att Hong
Kongs invanare inte ar unionsmedborgare. Hong Kong tillhér inte de OCT-omraden
(Overseas Countries and Territories) som behandlas i art 227(3) RomF och 4r p& denna
grund uteslutet.

I linder med mer komplicerade medborgarskapslagstiftningar, exempelvis Frankrike och
Storbritannien, dédr dven invéanare i fd kolonier, protektorat etc har viss medborgarstatus, 4r
huvudregeln svarare att tillimpa. For att undvika att alltfér ménga personer, som endast har
ett 16st samband med en medlemsstat, blir unionsmedborgare tillts undantag fran
huvudregeln. Medlemsstaterna kan definiera vilka personer som skall anses vara deras
medborgare i forhallande till gemenskapen. Denna persongrupp kan definieras sa att den
inte nodvandigt ér identisk med den som dr medborgare for nationella andamal. Det kan da
vara skillnader mellan de persongrupper som har nationella medborgerliga rittigheter (och
skyldigheter) resp gemenskapsrittsliga réttigheter. Nir medlemsstaten gor en forklaring av
detta slag dr den bunden av de grundldggande folkrittsliga reglerna for att ge och franta
nagon medborgarskap. Stora grupper av personer, som ej har historiska eller andra samband
med staten, kan inte anses vara medborgare for gemenskapsrittsliga @andamal. Inte heller
kan medlemsstaten utestinga stora grupper av de egna medborgarna fran réttigheter i
gemenskapsritten. Dessa kan da ev vinda sig till EG-domstolen.

Medlemsstaterna understryker i den ovan ndimnda Forklaringen om medborgarskap i en
medlemsstat sin rétt att definiera vilka som dr medborgare for gemenskapsiandamal. Héar
fastslas att medlemsstaterna har en frivillig mojlighet att upplysa vriga medlemsstater och
gemenskapen om vilka personer som skall anses vara deras medborgare i forhallande till
gemenskapen. En s&dan forklaring kan vid behov #ndras, och &r alltsa inte bindande for
medlemsstaten. Att pd detta vis informera Ovriga medlemsstater om vem som #r med-
borgare underlittar kraftigt den praktiska tillimpningen av de till unionsmedborgarskapet
knutna rattigheterna.

Nagon forklaring av denna typ har dnnu inte avgivits i samband med unionens inforande.
Sedan tidigare foreligger dock tva viktiga forklaringar. Storbritannien och Tyskland gjorde,
vid sina respektive intrdden i EG, ensidiga forklaringar dédr de definierade den befolk-
ningsgrupp som skulle fa tillgang till EGs regelverk. Den tyska férklaringen innebir att alla
de som i Grundgesetz definieras som tyskar skall omfattas av gemenskapsrittens regler.
Detta innebdr att inte bara tyska medborgare, utan ocksa tyska flyktingar och personer fran
f.d. tyska omraden kan utnyttja gemenskapsritten. Definitionen av “tysk” dr sdledes vidare
dn enbart medborgarskap och inkluderar dven personer som inte har nagot personligt eller
territoriellt samband med Tyskland. Denna vida definition lag till grund for bestimmandet
av den befolkningsgrupp som fick tillgang till gemenskapens regelverk. Forklaringen
inbegrep séledes osttyska medborgare dven fore unifieringen av Ost- och Visttyskland.
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Osttyskar (tidigare i praktiken bara sddana som flytt 6ver grdnsen) har didrmed alltid haft
tillgéng till EGs rittigheter, t ex fri rorlighet. Nar Tyskland enades kunde utvidgningen av
landet ske utan dndringar i RomF och det gamla DDRs invénare kunde direkt inkorporeras i
EG.

En brittisk forklaring ansadgs nodvandig pga de komplicerade brittiska medbor-
garskapsreglerna. Genom British Nationality Act (1983) fastslas att enbart brittiska med-
borgare, vissa brittiska undersatar utan medborgarskap men med bosittningsritt i
Storbritannien och som skall undantas fran immigrationskontroller, samt medborgare i
British Dependent Territories som har samband med Gibraltar skall ses som brittiska
medborgare i forhallande till gemenskapsritten.!® De personer som har nigon form av
brittisk nationalitet men som inte omfattas av forklaringen skall jamstéllas med medborgare
i tredje land for gemenskapsidndamal. Har foreligger alltsa skillnader mellan den person-
grupp som har nagon form av medborgarskap for nationella andamal och den som ir
medborgare for gemenskapsrittsliga andamal.

Invdnarma pd Férdarna, som #r danska medborgare for nationella dndamal, 4r inte
unionsmedborgare. Enligt det danska anslutningsfordraget fran 1972 kan invanarna pa
Firoarna, genom en forklaring, bli medborgare dven for gemenskapsiandamél. Nagon sadan
forklaring har dock aldrig gjorts.

Gemenskapsrittens inverkan pa det nationella
medborgarskapet

Gemenskapsritten kan i viss man inverka pa det nationella medborgarskapet. Medlems-
staterna Ar bundna av sina allminna ataganden gentemot gemenskapen, vilket kan begrinsa
deras handlingsfrihet. I art 5 RomF fastslas en lojalitetsplikt, enligt vilken medlemsstaterna
skall vidta alla lampliga &tgirder for att sikerstilla att de skyldigheter fullgors som foljer av
RomPF eller av atgirder som vidtagits av gemenskapens institutioner. De skall dven under-
l4tta att gemenskapens uppgifter fullgors. Medlemsstaten skall avstd frdn varje atgiard som
kan idventyra att RomFs mal uppnds. Lojalitetsplikten kan forhindra att medlemsstaterna
vidtar atgérder pA medborgarskapsomradet som helt strider mot gemenskapsrétten.

I Michelettifallet fastslog domstolen att medlemsstaternas ensidiga ritt att bestimma vem
som #r medborgare skall utdvas med respekt for gemenskapsritten. Vad som avses med
detta #r inte helt klart. Man kan dock hir se en tendens att lita RomFs regler och mal
paverka definitionen av medborgare i medlemsstaterna for gemenskapsrittsliga dndamal.
Det bor dock noteras att skyldigheten att handla med respekt for gemenskapsritten inte
aterupprepades i Edinburghdverenskommelsen. Detta kan bero pa att medlemsstaterna inte
var beredda att sldppa sin suverinitet pd omréadet. Det kan ocksa ha varit ett forsok att lugna
vissa stater, t ex Danmark.

Trots att medlemsstaterna ensidigt bestimmer vem som #&r medborgare kan gemen-
skapen, nir den vidtar atgirder inom sitt eget kompetensomrdde, péverka medbor-
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garskapslagstiftningarna i medlemsstaterna. Det kan t ex vara fraga atgirder for att frimja
den fria rorligheten. Gemenskapen har hdr rétt att bestimma de gemenskapsrittsliga
konsekvenserna av medlemsstaternas medborgarskap.

Unionsmedborgarens offentligrittsliga
rittigheter

Rostritt och valbarhet

”1. Varje unionsmedborgare som ir bosatt i en medlemsstat dir han inte 4r medborgare skall
ha rostriitt och vara valbar vid kommunala val i den medlemsstat ddr han 4r bosatt, pa
samma villkor som medborgarna i den staten. Denna ritt fir utovas om inte annat foljer av
de nirmare bestimmelser som radet fore den 31 december 1994 skall anta genom enhlligt
beslut pd forslag av kommissionen och efter att ha hort Europaparlamentet; dessa
bestimmelser kan foreskriva undantag om det 4r motiverat med hinsyn till sirskilda
problem i en medlemsstat.

2. Utan att det paverkar tillimpningen av artikel 138.3 och de bestimmelser som har antagits
for att genomfora denna, skall varje unionsmedborgare som #r bosatt i en medlemsstat dér
han inte 4 medborgare ha rostritt och vara valbar vid val till Europaparlamentet i den
medlemsstat dir han ir bosatt, pd samma villkor som medborgarna i den staten. Denna ritt
far utdvas om inte annat foljer av de ndrmare bestimmelser som radet fore den 31 december
1993 skall anta genom enhilligt beslut pa forslag av kommissionen och efter att ha hort
Europaparlamentet; dessa bestimmelser kan foreskriva undantag om det &r motiverat med
hinsyn till sdrskilda problem i en medlemsstat.” (Art 8b RomF).

Rostritt och valbarhet i kommunala val

Ritt for medborgare i andra medlemsstater att delta i kommunala val i det land de bor har
diskuterats linge inom EG. Det inférdes genom Unionsfordraget (art G) och regleras i art
8b RomF. Detta ir, tillsammans med ritten att delta i val till Europaparlamentet, i strikt
mening de enda politiska réttigheterna i RomF.

Art 8b(1) ger unionsmedborgare fran ett annat medlemsland ritt att delta i kommunala
val i den medlemsstat dir de bor, pA samma villkor som medborgarna i den staten.
Rittigheten maste forverkligas pé nationell nivd i medlemsstaterna, trots att den har inforts
som en del av gemenskapsritten.

Artikeln paverkar inte nationella regler om rstritt och valbarhet fér unionsmedborgaren i
hans eget land (direktiv 94/80!7 art 1). Inte heller krdvs en harmonisering av medlems-
staternas valordningar eftersom malet med art 8b(1) “is essentially to abolish the nationality
requirement to which most Member States currently make the exercise of the right to vote
and to stand as a candidate subject” (preambeln direktiv 94/80). I preambeln framgér ocksé
att hiansyn maste tas till proportionalitetsprincipen i art 3b RomF. Gemenskapsrittslig
lagstiftning far inte g ldngre &n vad som &r nodvéndigt for att uppnd malet med art 8b(1).

'70J 1994 L 368/38




65

Undantag fran reglerna om rostritt och valbarhet kan géras om antalet EU-invandrare
overstiger 20 % av befolkningen (direktiv 94/80 art 12).

Det finns tva villkor som en person maste uppfylla for att fi delta i kommunala val enligt
gemenskapsrittsliga regler. For det forsta maste han vara unionsmedborgare (sdsom det
definieras i art 8 RomF) och for det andra maste han vara bosatt i medlemslandet i fraga
utan att vara medborgare déar. Unionsmedborgaren &dr valbar och har rostritt pa samma
villkor som medborgarna i den stat ddr han bor. Enligt preambeln till direktiv 94/80 &r ritten
att delta i kommunala val “an instance of the application of the principle of equality and
non-discrimination between nationals and non-nationals and a corollary of the right to move
and reside freely enshrined in Article 8a”. Medborgare i landet och unionsmedborgare frén
andra medlemslédnder skall behandlas pd samma sitt i identiska eller liknande situationer.
De kan bara behandlas olika om de befinner sig i olikartade situationer.
Unionsmedborgaren maste uppfylla samma villkor som stills for att en medborgare i staten
skall ha rostritt och vara valbar. Om det i bosittningslandet finns regler om att landets
medborgare skall ha varit bosatta i landet under viss tid for att fa delta i valet, skall en
unionsmedborgare anses ha uppfyllt detta krav om han bott i en annan medlemsstat under
motsvarande tidsperiod (direktiv 94/80 art 4).

Det kan konstateras att unionsmedborgarens ritt att delta i val i det medlemsland dér han
bor inte giller i nationella val (dvs parlamentsval), i regionala val (dvs val i sjdlvstyrande
omraden eller i stater i en federation), eller i folkomréstningar. Det har inte ansetts mojligt
att utstricka unionsmedborgarens rostritt och valbarhet till att gilla dven i sddana val da
dessa har alltfor nara samband med varje lands suverinitet, och &r ett uttryck for landets
sdrpriagel och identitet. De kommunala valen diremot anses inte gora intrang i den
nationella suveriniteten varfor utlinningar kan ges mojlighet att delta i dessa val. Fragan
om unionsmedborgares deltagande i nationella val i andra medlemsstater #n den egna, &r
kédnslig inom EU. Detta beror pd motsittningar mellan federalister och icke-federalister
samt pa den fria rorligheten. Den fria rorligheten far som konsekvens att en medlemsstat
inte kan kontrollera méngden inflyttande unionsmedborgare fran andra medlemslénder och
ddarmed inte bestimma hur ménga icke-medborgare som skulle ha ritt att delta i de
nationella valen.

I vissa medlemsldnder har inforandet av kommunal rostriatt och valbarhet for icke-
medborgare skapat stora problem. Sa ir t ex fallet i Tyskland, Frankrike och Luxemburg. I
andra lander, t ex Sverige, Danmark, Irland och Holland, har alla icke-medborgare, savil
unionsmedborgare som andra, dven tidigare haft ratt att delta i kommunala val, under
forutséttning att de uppfyllt vissa bestdmda kriterier. I Sverige krévs att en utlinning, utéver
att han ér folkbokford i kommunen i fraga, har varit folkbokford i landet de tre &ren ndrmast
fore valaret (Kommunallagen (1991: 900) 4 kap 2§). Sddana krav kan inte ldngre stéllas pa
unionsmedborgare fran andra medlemsldnder, om de inte ocksé stills p4 medborgarna i det
egna medlemslandet. Detta foljer av non-diskrimineringsprincipen. Icke unionsmedborgare
paverkas dock inte av de gemenskapsrittsliga reglerna, varfor villkor av detta slag kan
finnas kvar for dem. I Storbritannien och Portugal har vissa specifika utldnningsgrupper
haft kommunal rostritt dven tidigare. I Storbritannien har alla irlindska medborgare och
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medborgare i samvildet kommunal rostritt och i Portugal, enligt avtal, medborgare i
portugisisktalande linder (hittills dock bara Brasilien). Aven Spanien kan ingd avtal om
kommunal rostratt med andra lander.

Ritten att delta i kommunala val skall ha genomforts fore den 1 jan 1996 och gilla alla
unionsmedborgare. Undantag har gjorts for kommuner i Belgien och Luxemburg dér antalet
EU-invandrare &verstiger 20%. Dessa kommuner har ritt att kréva en vistelse pa 6 ar innan
en unionsmedborgare frn ett annat medlemsland far delta i de kommunala valen. Detta
riktar sig huvudsakligen mot EU-funktiondrerna.

Rostritt och valbarhet i val till Europaparlamentet

I art 8b(2) RomF stadgas att varje unionsmedborgare skall ha rostritt och vara valbar i val
till Europaparlamentet i det land dér han dr bosatt. Detta skall dock inte paverka tillimp-
ningen av art 138(3) och de bestammelser som vidtagits for att genomfora denna. Undantag
fran rostritt och valbarhet kan foreskrivas om det dr motiverat med hansyn till sérskilda
problem i en medlemsstat. Undantag kan goras for sidana omréden dér méngden EU-
invandrare utgér mer én 20% av den rostberittigade befolkningen (direktiv 93/109 art
14).18

I vissa medlemslinder hade EG-invandrarna rostritt redan fore Unionsfordraget, i andra
ldnder var s inte fallet. I t ex Holland hade alla medborgare i medlemsldnder rostritt, men
bara hollindska medborgare var valbara. Forsta gangen unionsmedborgarna i alla medlems-
lander kunde utnyttja ritten att delta i valen till Europaparlamentet var 1994.

I preambeln till direktiv 93/109 stadgas att art 8b(2) &r ett exempel pé tillimpning av
icke-diskrimineringsprincipen och en naturlig foljd av ritten att rora sig och uppehalla sig i
andra medlemsstater, som foreskrivs i art 8a RomF. Det stadgas ocksa att tillimpningen av
art 8b(2) inte forutsitter harmonisering av medlemsstaternas valsystem, samt att gemen-
skapens lagstiftning enligt proportionalitetsprincipen inte fir gd utdver vad som d&r
nddvindigt for att uppna malet i art 8b(2).

Unionsmedborgaren har genom bestdmmelsen i art 8b(2) fatt mojlighet att vilja om han
vill rosta och stilla upp som kandidat i valet till Europaparlamentet i sitt ursprungsland eller
i den medlemsstat dir han bor. Ingen far dock rosta eller stilla upp som kandidat i mer en
medlemsstat i samma val (direktiv 93/109 art 4). Att dven unionsmedborgare som inte dr
medborgare i ett land far representera detta land i Europaparlamentet stér inte i konflikt med
ordalydelsen i art 137 RomF, enligt vilken Europaparlamentet skall besté av foretrddare for
folken i de i gemenskapen sammanslutna staterna.

Unionsmedborgaren skall ha rostrétt och vara valbar pd samma villkor som medborgarna
i den stat han bor. I fall nir medborgare i bosittningsstaten méste ha varit bosatta i statens
valterritorium under viss tid for att fa delta i valet, skall unionsmedborgaren anses ha
uppfyllt detta krav om han varit bosatt i en annan medlemsstat under den tiden (direktiv
93/109 art 5). Om medborgare i bosittningslandet méste ha varit medborgare under viss tid
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for att ha ritt att delta i valet, skall en unionsmedborgare anses uppfylla detta krav om han
varit medborgare i en medlemsstat under denna tid (direktiv 93/109 art 3).

Rostritten och valbarheten preciseras nirmare i forfattningar i medlemslinderna. Den
svenska lagen (1995:374) om val till Europaparlamentet gillde for valet i september 1995.
Hir foreskrivs att tillimpliga delar av vallagen (1972:620) om ordinarie val till riksdagen
skall tillimpas om inte annat foljer av lagen om val till Europaparlamentet.

I 5§ foreskrivs att den som har rostritt i val till riksdagen hade rostritt dven i valet till
Europaparlamentet. Dérutover hade unionsmedborgare som fyllt 18 ar och som var bosatta i
Sverige rostritt. En forutsittning var dock att unionsmedborgaren inte utnyttjade sin rostritt
i hemlandet i valen till Europaparlamentet som #gde rum i juni 1994. Var och en som hade
rostratt var enligt 7§ valbar, men unionsmedborgare frén andra linder méaste visa att de inte
forlorat valbarheten i sitt hemland. Vissa speciella personer var inte valbara. Hit horde
regeringsledaméter, ledamot av EU-kommissionen, domare i EG-domstolen m. fl.

I art 8b(2) RomF fastslés att tillimpningen av artikeln inte far paverka tillimpningen av
art 138(3) RomF. I art 138(3) stadgas att Europaparlamentet skall viljas genom allminna
direkta val enligt en for alla medlemslander enhetlig ordning. Detta har hittills visat sig
omdjligt att genomfora. Sedan 1979 har dock valen varit direkta, men de sker dnnu inte
enligt enhetliga regler utan enligt varje medlemsstats nationella regler. Det foreligger darfor
stora skillnader mellan medlemsstaternas valsitt. I Storbritannien anvénds t ex majoritetsval
i enmansvalkretar. I 6vriga linder anvinds nagon form av proportionellt valsystem.

Ritt att delta i val till Europaparlamentet tillkommer bara unionsmedborgare. Med-
borgare i tredje land bosatta i unionen har ingen sadan rittighet.

Ratt till diplomatiskt och konsulért skydd

”Varje unionsmedborgare skall inom ett tredje lands territorium, dir den medlemsstat i
vilken han dr medborgare inte dr representerad, ha ritt till skydd av varje medlemsstats
diplomatiska eller konsuldra myndigheter pA samma villkor som medborgarna i den staten.
Medlemsstaterna skall fore den 31 december 1993 komma 6verens om de inbordes regler
som behovs och inleda de internationella férhandlingar som krivs for att sikerstilla detta
skydd. ” (Art 8c RomF)

Genom Unionsfordraget (art G) infordes art 8c RomF, enligt vilken unionsmedborgarna
skall ha ritt till diplomatiskt och konsulért skydd i tredje land av andra medlemslidnder 4n
det egna. Detta dr en helt ny réttighet i gemenskapsritten.

Det diplomatiska och konsulédra skyddet ges av medlemsstater och inte av unionen eller
gemenskapen. Skyddet dr subsididrt satillvida att det bara kan utnyttjas i linder dir
unionsmedborgarens eget land inte dr representerat. Det &r alltsé inte friga om att ersétta
det skydd den enskilda staten ger sina medborgare. Det dr heller inte friga om att gora
tilligg till detta eller att skapa ett gemensamt europeiskt diplomatiskt och konsulért skydd
pa overstatlig niva. Rittigheten ligger istillet pA mellanstatlig niva och grundar sig pé avtal
mellan de enskilda medlemsstaterna och pa avtal mellan medlemsstaterna och tredje land.
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Forutsittningar for skydd

Art 8c RomF innebir att en medlemsstat later andra medlemsstater skydda dess medborgare
i linder dir den inte ir representerad. Det krivs inget direkt samband mellan den enskilde
unionsmedborgaren och den skyddande medlemsstaten, inte ens genom bosittning e d. Det
ricker att bada tillhr unionen, den ene i egenskap av unionsmedborgare, den andra i
egenskap av medlemsstat.

Den enskilde unionsmedborgaren har ritt att vinda sig till vilket annat medlemsland som
helst, som ir representerat i det land ddr han vistas. Han har ritt till skydd pa samma villkor
som medborgama i det skyddande landet. Detta innebir att om medborgarna inte kan fa
skydd i en viss situation, kan inte heller unionsmedborgare fran andra medlemsstater fa
skydd i en motsvarande situation. Mycket viktigt 4r att det diplomatiska och konsuldra
skyddet giller dven pa omrdden som ligger utanfor gemenskapens kompetensomréde.

Bestimmelsens mellanstatliga karaktér

Enligt folkritten &r medborgarskap vanligen en forutséttning for en stats befogenhet att ge
en person diplomatiskt skydd inom andra staters omraden och gentemot andra stater. I flera
internationella konventioner erkinns dock ritten att samarbeta och ritten att Gverldta
skyddet av de egna medborgarna till andra stater.!”

Det diplomatiska och konsuldra skyddet av unionsmedborgarna i tredje land ligger inom
medlemsstaternas kompetensomrade och samarbetet regleras genom mellanstatliga dver-
enskommelser. Skyddet maste grunda sig pa avtal mellan medlemsstaterna, samt pa avtal
mellan medlemsstaterna och tredje land. For att garantera att medlemsstaternas samarbete
fungerar krivs ett sérskilt avtal med varje berort tredje land. Varken kommissionen eller
ndgon annan institution inom EU har initiativritt pd omrédet. Redan innan Unionsfordraget
tridde i kraft hade medlemslinderna utarbetat ett inbordes avtal samt en instruktion for
ambassader och konsulat for att sikerstdlla det diplomatiska och konsuldra skyddet. Hdr
fastslas att unionsmedborgaren skall ha ritt till diplomatiskt och konsulart skydd i héndelse
av allvarlig sjukdom, olycksfall och dédsfall. Det giller ocksé till forman for brottsoffer vid
allvarliga valdsbrott, vid fingslande eller arrestering samt slutligen vid hemsédndande av
nddstillda. Vissa krav pa kostnadstdckning stills.

EG-domstolens roll pa omradet #r oklar. Vanligtvis faller mellanstatliga dverenskom-
melser av denna typ utanfor domstolens kompetens. Hir ir det dock frdga om en rittighet
som foreskrivs i reglerna om unionsmedborgarskapet i RomF. Diarmed kan frégor som ror
diplomatiskt och konsulirt skydd vickas i domstolen, och domstolen skall da besluta om
fragan faller inom dess kompetensomréde eller ej.

Enligt art J.6 Unionsfordraget skall medlemsstaternas diplomatiska och konsuldra myn-
digheter och kommissionens delegationer i tredje land och vid internationella konferenser
samt deras representationer vid internationella organisationer samarbeta for att sikerstilla
att av radet beslutade gemensamma stndpunkter och gemensamma atgérder foljs och

19Ge tex art 6 Wienkonventionen om diplomatiska forbindelser (1961) prop 1966:148. Se 4v art 8 Wien-
konventionen om konsulira forbindelser (1963) prop 1973:172 .



genomfors. De skall intensifiera samarbetet genom att utbyta information, gora gemen-
samma bedomningar och bidra till att genomfora de bestimmelser som avses i art 8¢ RomF.
Det diplomatiska och konsulédra skyddet dr en réttighet som enbart tillkommer unions-
medborgare. Rittigheten paverkar inte situationen for de icke unionsmedborgare som bor i
ett medlemsland. Det finns ingen grund i Unionsfordraget for att ge dessa personer
diplomatiskt och konsulért skydd i tredje land. Skyddet av dem skall sikerstéllas enligt
folkrittsliga principer, alltsa vanligen av det land i vilket personen ar medborgare.

Ritten att gora framstillningar till Europaparlamentet och
rdtten att vinda sig till ombudsmannen

”Varje unionsmedborgare skall ha ritt att gora framstéllningar till Europaparlamentet enligt
artikel 138d.

Varje unionsmedborgare kan vinda sig till den enligt artikel 138e tillsatta ombudsmannen. ”
(Art 8d RomF).

Ritten att gora framstallningar till Europaparlamentet och rétten att vanda sig till ombuds-
mannen riktar sig, till skillnad fran Gvriga rittigheter i art 8a-8d RomF, mot gemenskapen
som sédan. Medan de ovriga rittigheterna maste forverkligas pa mellanstatlig niva eller i ett
annat medlemsland, ges unionsmedborgaren hér en ritt att vinda sig direkt till tva av EUs
institutioner. Till skillnad fran de Ovriga rattigheterna giller rdtten att vinda sig till
ombudsmannen och framstéllningsrétten till forman for alla som ar bosatta (eller har sitt
sdte) i ett medlemsland, vilket inkluderar @ven icke unionsmedborgare. Unionsmedborgare
kan dock utnyttja rittigheterna var de 4n &r bosatta, alltsa dven om de bor i tredje land. For
icke unionsmedborgare krivs bosittning (antagligen laglig sddan) i ett medlemsland.

Riittigheterna utgor ett demokratiskt inslag i EU. De ér av stor betydelse for att féra den
enskilde unionsmedborgaren nidrmare gemenskapen. De ger ocksa den enskilde en mgj-
lighet till insyn i gemenskapens beslutsfattande samt ett skydd for den enskildes rattigheter
utan domstolsforfarande.

Ritten att gora framstillningar till Europaparlamentet

Unionsmedborgarens ritt att gora framstillningar till Europaparlamentet hdrror ursprung-
ligen fran Europaparlamentets Rules of Procedure. Detta dr alltsa inte ndgon ny rittighet.
Genom Unionsfordraget (art G) har réttigheten inforts i art 8d(1) RomF. Artikeln hanvisar
till art 138d, dr ritten att gora framstéllningar till Europaparlamentet utvecklas vidare.

I art 138d stadgas att varje unionsmedborgare och varje fysisk eller juridisk person som
ar bosatt eller har sitt site i en medlemsstat skall ha ritt att ensam eller tillsammans med
andra medborgare eller personer gora en framstillning till Europaparlamentet i frdgor som
hor till gemenskapens verksamhetsomrdde och som direkt beror personen i frdaga.
Riittigheten giller bade for unionsmedborgare och for sddana icke unionsmedborgare som
ir bosatta (eller har sitt site) i ett medlemsland. Den ir alltsa inte specifikt kopplad till
unionsmedborgarskapet.
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Ritten att géra framstillningar till Europaparlamentet &r inskrankt till att gélla frdgor som
faller inom gemenskapens verksamhetsomréden. Detta kan innebira att vissa omraden av
betydelse for medborgarna faller utanfor parlamentets granskningskompetens. En forut-
sdttning 4ar ocksa att fragorna direkt berdr den person som gor framstillningen.

Ritten att védnda sig till ombudsmannen

Ritten att vinda sig till ombudsmannen dr, till skillnad fran framstédllningsratten till
Europaparlamentet, en ny rattighet i gemenskapsritten. Den infordes genom Unionsfor-
draget (art G) under art 8d(2) RomF. Artikeln hdnvisar till art 138¢ RomF, dir ombuds-
mannens verksamhet preciseras narmare. Ombudsmannen utses av Europaparlamentet och
skall vara fullstdndigt oavhingig i sin ambetsutovning.

I art 138e framgér att Zven denna rittighet, i likhet med framstéllningsritten, géller for
savil unionsmedborgare som varje annan fysisk eller juridisk person som 4r bosatt eller har
sitt site i en medlemsstat. Inte heller denna rittighet ar séledes specifikt kopplad till
unionsmedborgarskapet. Det finns inget krav att de forhallanden som &r féremal for klago-
mal hos ombudsmannen direkt beror den klagande.

Ombudsmannen skall ta emot klagomal om missforhallanden i gemenskapsinstitu-
tionernas eller gemenskapsorganens verksamhet. Detta giller dock ej domstolens eller
forstainstansrittens verksamhet da de utovar sina domstolsfunktioner. Ombudsmannen
skall foreta de undersokningar han finner berdttigade, antingen pa eget initiativ eller pa
grundval av klagomél framférda direkt till honom eller genom en ledamot av Europa-
parlamentet. Detta géller dock ej om det péstadda forhallandet ar eller har varit foremal for
domstolsforfarande.

Konstaterar ombudsmannen att ett missférhallande har férekommit skall han hanskjuta
frdgan till den berdrda institutionen, som inom tre manader skall komma med synpunkter.
Ombudsmannen skall dérefter limna en rapport till Europaparlamentet och den berdrda
institutionen samt underritta den klagande om resultatet av undersokningarna.

Ombudsmannen pabdrjade sin verksamhet under hosten 1995. Erfarenhet saknas alltsa
annu.

Unionsmedborgarskapet och den fria rorligheten
och uppehallsritten for personer

”1. Varje unionsmedborgare skall ha ritt att fritt rora sig och uppehdlla sig inom
medlemsstaternas territorier, om inte annat foljer av de begrinsningar och villkor som
foreskrivs i detta fordrag och i bestimmelserna om genomforande av fordraget.

2. Radet kan anta bestimmelser i syfte att underlitta utovandet av de rittigheter som avses i
punkt 1; om inte annat anges i detta fordrag skall radet besluta enhilligt pd forslag av
kommissionen och efter samtycke av Europaparlamentet. ” (Art 8a RomF).
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Inledning

Den fria rorligheten for personer har alltid varit en grundlaggande princip inom EG. For
den enskilde medborgaren innebér den framst en ritt till inresa och uppehéllsritt samt rtt
att utdva verksamhet i medlemsstaterna.

Den fria rorligheten och uppehéllsritten grundas pa en rad stadganden i RomF. Dom-
stolen har uttalat att den fria rorligheten for personer ar en fundamental och grundlaggande
princip i EG.20 Domstolen har dirfor tolkat reglerna mycket vidstrickt och generdst och
gradvis utvecklat den fria rorligheten for personer.2! Undantagsregler har tolkats s&
restriktivt som mdjligt. Domstolen har ocksa varit beredd att avvika fran ordalydelsen i
artiklarna for att uppfylla vad som ansetts vara reglernas bakomliggande syfte.

I det pagéende nirmandet av de europeiska ldnderna 4r den fria rorligheten av mycket
stor vikt, sdvil ekonomiskt som politiskt. Avsikten &r att sd smaningom alla personer som
befinner sig innanfor medlemsstaternas gemensamma yttre gréns skall fa rora sig fritt i hela
unionen, oberoende av om de utdvar nagon ekonomisk verksamhet och oberoende av
nationalitet. Detta skall dven gilla for tredje lands medborgare. Grianskontrollerna mellan
medlemsstaterna skall tas bort och kontrollerna vid de yttre granserna mot tredje land skall
forstarkas. Denna fullstandigt fria rorlighet for personer var avsedd att inféras redan 1992,
men sa har dnnu ej skett. Detta beror till stor del pa att man misslyckats med att forstirka
den yttre grinsbevakningen. Genom schengensamarbetet har flera medlemslander for avsikt
att genomfora dessa malsittningar.

Unionsmedborgarskapet ar ett viktigt steg pa vdgen mot en fullstindigt fri rorlighet.
Genom Unionsférdraget infordes en ny regel om fri rorlighet och uppehallsritt i art 8a
RomF. Varje unionsmedborgare ges hér ritt att fritt rora sig och uppehalla sig inom med-
lemsstaternas territorier. Art 8a foreskriver sdledes en generell fri rorlighet och
uppehallsritt som tillkommer alla medborgare i medlemsldnderna. Det finns inte lingre
nagot uttryckligt krav i RomF pa att en person skall ha en speciell stillning eller funktion
for att fa utnyttja rittigheterna. Art 8a kan sédgas utgora grunden for de individuella réttig-
heter i RomF, som tillkommer den enskilde i egenskap av unionsmedborgare. Ritten till fri
rorlighet utgor kdrnan i unionsmedborgarskapet. Det ar den sjédlvklara utgangspunkten for
andra réttigheter som tillerkdnns unionsmedborgaren. Utan fri rorlighet och uppehallsritt
blir andra rattigheter, t ex rostritt, mindre betydelsefulla.

Enligt art 8a(2) RomF kan radet anta bestimmelser i syfte att underlitta utévandet av
rittigheterna. Beslut skall fattas enhilligt om inte annat foljer av RomF. I de mer
preciserade reglerna om fri rorlighet, art 49, 54, 56 och 57 RomF, foreskrivs att radet pa
dessa omraden skall besluta i enlighet med medbeslutandeordningen i art 189b RomF.

Gemenskapsrittens regler om fri rorlighet och uppehallsritt ar inte tillimpliga i rent
interna nationella sammanhang. Medborgarna maste vanligen aberopa nationell ritt for att
ha inrese- och uppehallsritt i sitt eget land. Det dr endast migrerande personer som far

20 t ex fall 167/73 Kommissionen mot Frankrike (1974) ECR 359 samt 118/75 Watson & Belmann (1976)
ECR 1185
21 se t ex 139/85 Kempf (1986) ECR 1741 och C-292/89 Antonissen (1991) ECR 1-745
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iberopa de gemenskapsrittsliga reglerna. En unionsmedborgare kan dock &beropa RomFs
regler om inrese- och uppehallsritt i sitt eget land, om han forst migrerat i unionen for att
arbeta. En unionsmedborgare kan séledes limna det egna landet for att arbeta i ett annat
medlemsland och forlita sig pa att samma regler giller om han flyttar tillbaka till sitt eget
land, som om han flyttar vidare till ett annat medlemsland. Personen har d&d samma
rittigheter i det egna landet som andra migrerande arbetstagare har gentemot detta land.22
Hittills har domstolen bara behandlat frigan om gemenskapsrittens tillimplighet pa arbete i
det egna landet. Fragan om utdvande av annan ekonomisk aktivitet, exempelvis utnyttjande
av den fria rorligheten for tjanster, gér de gemenskapsrittsliga reglerna tillimpliga i det
egna landet har #nnu ej behandlats. M&jligen kan @ven dessa personer ha ritt att dberopa
gemenskapsrittsliga regler om inresa och uppehallsritt i sitt eget land. Domstolen har varit
ovillig att utvidga gemenskapsreglerna till att gilla dven for interna angeldgenheter, dd den
riskerar att lagga sig i omraden som faller utanfor gemenskapens kompetens.23

Hir skall forst goras en kort genomgéng av de grundliggande reglerna som finns i
gemenskapsritten om personers inrese- och uppehallsritt utover art 8a, samt en kortfattad
genomgéng av rittigheternas utvecklingen fram till Unionsfordraget. En viss tyngdpunkt
kommer dirvid att liggas p& domstolens avgorande inflytande for rittigheternas utform-
ning. En étskillnad kommer att goras mellan ekonomiskt aktiva personer, dvs personer som
utévar nagon form av ekonomisk verksamhet i medlemslanderna, och ekonomiskt inaktiva
personer. Till de ekonomiskt aktiva riknas inte bara de som sjilva utdvar ekonomisk
verksamhet (I6nearbetande, personer med egen verksamhet etc) utan ocksé sddana personer
vars rittigheter 4r helt beroende av den ekonomiskt aktives. Hit hor exempelvis sidana
medfoljande makar och barn, som inte har egen ritt att migrera. Till de ekonomiskt inaktiva
riknas de personer som inte utdvar nagon ekonomiskt aktivitet. Hit hor personer som lever
pé olika former av bidrag, frinskilda hemmafruar, arbetssokande som efter sex ménader
fortfarande #r arbetslosa, personer som blivit pensiondrer efter att ha arbetat i det egna
landet etc. Huvudsakligen kommer sddana regler som dr av betydelse och intresse for
diskussionen om unionsmedborgarskapet att beroras.

Grundlidggande regler om den fria rorligheten for personer

Ett principstadgande om den fria rorligheten for personer finns i art 3c) RomF. Hir stadgas
att hindren for fri rorlighet skall avskaffas mellan medlemsstaterna som ett led i den inre
marknaden. Principerna i art 3 ingar bland de regler som skall tillimpas i kombination med
andra artiklar i RomF.

Genom Unionsfordraget gjordes en mindre édndring i art 3c) RomF, genom att artikeln
fordes in under den inre marknaden. Den inre marknaden definieras i art 7a RomF (art 8a
fére Unionsfordraget) som ett omréde utan inre grénser, dar fri rorlighet for varor, personer,
tjinster och kapital sikerstlls i enlighet med bestimmelserna i RomF. Huvudsyftet med

22 Se t ex C-370/90 Singh (1992) ECR 1-4288
23 se t ex C-332/90 Volker Steen (1992) ECR 1-341
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den inre marknaden &r att fordjupa den ekonomiska integrationen, bl a genom konkur-
rensfrimjande och kostnadssinkande atgirder. Genom att avskaffa hindren for fri rorlighet
mellan medlemsstaterna avser EG att skapa en enda gemensam marknad, som si langt
mojligt liknar en verklig nationell marknad. Den inre marknaden har saledes en ekonomisk
grundton. Den inre marknaden skall enligt art 7a upprittas i enlighet med bl a art 8b och 8c
RomF.

En mycket viktig roll for att den fria rorligheten skall fungera spelar ocksé art 6 RomF.
Har stadgas att all diskriminering p g a nationalitet skall vara férbjuden. Forbudet avser
savil direkt som indirekt diskriminering. Diskrimineringsforbudet éterfinns dven i de mer
preciserade reglerna om fri rorlighet i art 48, 52, 59, 60 RomF. Diskrimineringsforbudet har
utvidgats av domstolen och ofta anvénts i kombination med andra artiklar och sekundirritt
for att utoka arbetstagarnas rittigheter. Non-diskrimineringsprincipen i art 6 utgér en
synnerligen viktig utgangspunkt for den fria rorligheten. Utan diskrimineringsforbud skulle
reglerna om fri rorlighet ha betydligt mindre genomslagskraft. Art 6 giller dock bara inom
detta fordrags tillimpningsomrade” Detta har tolkats sa att regeln endast kan &beropas av
ekonomiskt aktiva personer.

Alla viktiga stadganden om fri rorlighet for ekonomiskt aktiva personer samt mycket av
den sekundéra ritt som ansluter till dessa har av domstolen ansetts ha direkt effekt.

Den fria rorligheten for ekonomiskt aktiva personer

Den fria rorligheten for ekonomiskt aktiva personer utvecklas vidare i RomF art 48-51
(arbetstagare), art 52-58 (etableringsritt) och art 59-66 (tjanster). Dessa artiklar har sedan i
sin tur utvecklats i sekundirritten. Rittigheterna dr ”based on the same principles in so far
as they concern the entry into and residence in the territory of Member States of persons
covered by Community law and the prohibition of all discrimination between them on
grounds of nationality”.24 Artiklarna innehaller ocksi mojligheter till begrinsningar av den
fria rorligheten for att tillgodose vissa intressen i medlemsstaterna.

Unionsfordraget innebar inga egentliga forandringar i reglerna om fri rorlighet i art 48, 52
och 59 RomF. Dessa regler giller fortfarande enbart for de persongrupper de uttryckligen
avser, dvs arbetstagare samt de som utnyttjar etableringsritten och den fria rorligheten for
tjanster. Artiklarna kan alltsd enbart dberopas av ekonomiskt aktiva personer.

Arbetstagare

Arbetstagarens ritt till fri rorlighet uttrycks direkt i RomF (art 48). Arbetstagare har enligt
art 48(3) ritt att fritt rora sig inom medlemsstaternas territorium for att anta erbjudanden om
anstillning, uppehalla sig i en medlemsstat for att inneha en anstéllning samt ritt att stanna
kvar i vérdlandet efter att ha avslutat sin anstdllning ddr. All diskriminering av arbetstagare
frdn medlemsstaterna skall avskaffas vad giller anstillning, 16n och &vriga arbets- och

2448/75 Royer (1976) ECR 497
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anstillningsvillkor. Detta innebidr ett forbud mot étgirder som kan forsvara den fria
rorligheten och uppehallsritten for arbetstagare.

Begreppet arbetstagare har en speciell gemenskapsrittslig innebord och har definierats av
domstolen. En arbetstagare r en ekonomiskt aktiv person som for en viss tid “performs
services for and under the direction of another person in return for which he receives
renumeration”.25 Ritten till fri rorlighet och uppehallsritt enligt art 48 giller bara utdvande
av aktiviteter som ir verkliga och effektiva, vilket utesluter marginella aktiviteter och
bisysslor. Ocksa deltidsarbetande och praktikanter har av domstolen ansetts falla in under
begreppet arbetstagare.26

Domstolen har uttalat att upprdkningen i art 48(3) RomF inte &r uttdmmande. I
Antonissen-fallet fastslog domstolen att art 48(3) inte bara ger ritt att migrera for att ta
arbete som man redan erbjudits.?’ Den fria rorligheten for arbetstagare innefattar ocksa en
ritt att rora sig fritt mellan medlemsstaternas territorier for att séka arbete. Herr Antonissen,
som var belgisk medborgare, hade kommit till Storbritannien for att soka arbete. Efter ca
sex manader i landet domdes han till fingelse och utvisning for narkotikainnehav.
Antonissen hivdade att han hade rétt att stanna i Storbritannien. Domstolen uttalade att en
strikt tolkning av reglerna i art 48(3) skulle dventyra en persons mdjlighet att finna arbete i
ett annat medlemsland. Dirfor skall artikeln anses innefatta en ritt att migrera dven for att
soka arbete. Domstolen anség dock att medlemslidnderna har rétt att sitta upp en tidsgréns
inom vilken personen skall ha funnit arbete, eller i vart fall kunnat visa att han har en
verklig mojlighet att finna arbete. Sex ménader anségs inte vara for kort tid.

Etableringsritt

Etableringsritten innefattar enligt art 52 RomF en riitt att starta och utéva verksamhet som
egenforetagare samt ritt att bilda och driva foretag inom gemenskapen. Artikeln forbjuder
diskriminering pga nationalitet som utgdr en inskrankning i etableringsrétten. Art 52 dr
grundad pa samma principer som art 48 vad giller ritten till inresa och rtt att uppehalla sig
pa en medlemsstats territorium. Rittigheterna #r dock, till skillnad frdn art 48, ej uttryck-
ligen inskrivna i artikeln. Etableringsritten vore dock ganska meningslds utan dessa
rittigheter och domstolen har uttryckligen fastslagit att art 52 innebir en rétt for medbor-
garna fran ett medlemsland att resa in i en annan medlemsstat.

Tjanster

Enligt art 59 skall inskrankningar i friheten att tillhandahdlla tjdanster avvecklas. Ritten att
tillhandahélla tjanster tillkommer medborgare i medlemsstater som har etablerat sig i en
annan stat inom gemenskapen #n mottagaren av tjinsten. En tjdnsteutovare har alltsa ritt att
resa in i ett land och utova sina tjanster dir. Domstolen har fastslagit att den fria rorligheten
for tjinster ocksa innefattar en ritt for mottagaren av tjdnsten att migrera till andra med-

%5 66/85 Lawrie-Blum (1986) ECR 2121
26 139/85 Kempf (1986) ECR 1741, C-3/90 Bernini (1992) ECR 1-1071
27 C-292/89 Antonissen (1991) ECR 1-745
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lemsstater for att utnyttja tjénster som tillhandahélls dér “without being obstructed by
restrictions, even in relations to payments”.28 Dirmed har domstolen utvidgat cirkula-
tionsrétten s att i princip alla medborgare i medlemsstaterna kan utnyttja den. Som
mottagare av tjanst riknas turister, de som reser for medicinsk vard, i affirer eller i
studiesyfte. Det kan konstateras att varje unionsmedborgare som befinner sig i en annan
medlemsstat @n den egna i vart fall potentiellt sett &r en mottagare av tjanst (bor pa hotell
e d). Varje medborgare i en medlemsstat 4r ddrmed i princip berittigad att utnyttja den fria
rorligheten sdsom av mottagare av tjinst.

Art 59 garanterar, liksom art 48 och 52, ritt till inresa och uppehéllsritt i medlems-
staterna. Savil den som tillhandahéller, som den som utnyttjar tjénsten har ritt att fritt rora
sig och uppehélla sig pa medlemsstaternas territorier.

Sekundarritt

Minga viktiga sekundarrittsliga regler har skapats med utgéngspunkt i ovan nimnda
fordragsartiklar. Grundlaggande regler om arbetstagares fria rorlighet finns i forordning
1612/682°. 1 direktiv 68/36030 sikerstills avskaffandet av restriktioner i den fria rorligheten
och uppehallsritten. I direktivet stadgas att en medlemsstat inte fir kriva andra dokument
av en medborgare frin en annan medlemsstat 4n giltigt identitetskort eller pass (art 3).
Domstolen har fastslagit att personen inte behover besvara frigor vid grinsen om syftet
med resan, dess lingd eller tillgangliga ekonomiska medel.3! Enligt direktivets art 4 skall
medlemsstaten utfirda ett speciellt uppehallstillstand for unionsmedborgaren. Uppehallstill-
standet visar ritten att uppehalla sig men ér inte i sig bérare av ritten. Medlemsstaten kan
inte avvisa en medborgare fran en annan medlemsstat dérfor att han inte har uppe-
hallstillstind. Detta vore oforenligt med den fria rorligheten.32 I forordning 1251/7033
sikerstills arbetstagarens ritt att stanna kvar i den medlemsstat dir han har arbetat, dven
efter det att han har avslutat sin anstéllning dir.

Grundlédggande direktiv finns ockséd for att tillvarata rittigheterna for den som utnyttjar
den fria etableringsritten och fria rorligheten for tjanster (direktiv 73/148, 75/3434).

Utvecklingen av den fria rorligheten for ekonomiskt inaktiva
personer

Till de ekonomiskt inaktiva rdknas, som ovan nimnts, personer som inte utovar nagon
ekonomisk verksamhet. Hit hor personer som lever pé bidrag (t ex vissa handikappade, och
personer som lever pa socialbidrag), arbetslosa som sokt arbete i ett annat medlemsland

%8 86/82, 26/83 Luisi & Carbone (1984) ECR 377

2 0J 1968 L 257/2

303 1968 L 257/13

31 C-68/89 Kommissionen mot Holland (1991) ECR 1-2637
32 157/79 Pieck (1980) ECR 2171

30J 1970 L 142124

3403 1978 L 172/14, OJ 1975 L 14/10
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under mer #n sex manader, barn som inte migrerar tillsammans med en ekonomiskt aktiv
person, personer som blivit pensiondrer i det egna landet etc.

Ursprungligen tillkom den fria rorligheten och uppehallsritten enligt RomF bara de
ekonomiskt aktiva personerna. De ekonomiskt inaktiva hade inga sddana rittigheter i
RomF. Genom domstolens praxis fick sedan dven de ekonomiskt inaktiva personer som
kunde bli involverade i ekonomisk verksamhet mdjlighet att utnyttja rittigheterna. Begrep-
pet ekonomisk aktivitet tolkades dirvid mycket vitt. Exempel finns i det ovan nimnda
rittsfallet Luisi & Carbone dir domstolen utvidgade den fria rorligheten for tjénster till att
omfatta dven mottagare av tjinster, dvs turister, de som reser for medicinsk vérd, i affdrer
eller i studiesyfte.

I tre viktiga direktiv har de ekonomiskt inaktivas rittigheter ytterligare forstarkts. Direk-
tiven har utfirdats enligt art 235 RomF (direktiv 93/96 enligt art 6 (fore Unionsfordraget art
7) RomF). Direktiven behandlar uppehdllsrdtt i medlemslinderna fér den sk “'restgruppen”
dvs personer som inte omfattas av andra regler (direktiv 90/3643%), uppehallsritt for
personer som ej lingre ar ekonomiskt aktiva (direktiv 90/3653%), samt uppehallsritt for
studenter (direktiv 93/9637). Direktiven skall endast tillimpas ndr personen inte har
uppehallsritt enligt andra regler i gemenskapsritten. Aven den migrerandes familj har
uppehallsritt och ritt att ta arbete (art 1, 2(2) direktiv 90/364, 90/365, 93/96).

I direktiven uppstills villkor for ritten att uppehélla sig i ett annat medlemsland. Den som
utnyttjar uppehallsritten skall ha en sjukvérdsforsakring samt tillrécklig forsorjning, for att
inte bli en borda for virdlandets socialhjilpssystem (i direktiv 93/96 ér dock tillrécklig
forsorjning inte ett krav). Det ér saledes bara personer som kan forsorja sig utan arbete som
har uppehéllsritt enligt direktiven.

Unionsmedborgarens ritt att resa in och uppehélla sig pa
medlemsstaternas territorier

Aven de ekonomiskt inaktiva personerna hade, redan fére Unionsfordraget, en vl utveck-
lad inrese- och uppehallsratt pd medlemsstaternas territorier. Man kan darfor hidvda att art
8a RomF i praktiken inte har utvidgat den persongrupp som kan utnyttja rattigheterna, utan
bara bekriftar och uttryckligen fastslar redan befintliga rittigheter. Kommissionen skrev
1992 att fri rorlighet och uppehallsritt for alla medborgare i medlemsstaterna “already flow
from provisions of the Treaty and existing secondary legislation”.38 Fragan om art 8a har
utokat den fria rorligheten utover vad som tidigare gillde ar nu foremal for domstolens
behandling.3?

Art 8a:s frimsta betydelse ligger i att den uttryckligen, direkt i RomF, tillerkénner varje
unionsmedborgare fri rorlighet och uppehéllsritt. For de ekonomiskt aktiva personerna

35.0J 1990 L 180/26

36 0J 1990 L 180/28

37 0J 1993 L 317/59, ersatte direktiv 90/366

38 K ommissionen No 2958/92, OJ 1993 C 264/4
3 C-229/94 Adams




77

innebdr artikeln inte nagra storre forandringar. Dessa personers rattigheter grundar sig
alltjimt i forsta hand pa art 48-66. For de ekonomiskt inaktiva innebér dock art 8a en stor
forbittring jamfort med tidigare. For forsta gangen tillerkdnns dessa personer i RomF fri
rorlighet och uppehallsritt. Den juridiska grunden for de ekonomiskt inaktivas ritt har
diarmed forskjutits fran réttspraxis och sekundarritt till RomF.

I en rapport om unionsmedborgarskapet 1993, gjord enligt art 8¢ RomF, skrev kommis-
sionen att medborgarna i medlemsstaterna are to enjoy freedom of movement whether or
not they belong to any of the categories expressly referred to in the Treaty. In other words,
the right of free movement is conferred on all nationals of Member States by virtue of their
citizenship of the Union” 40 I kommissionens rapport fastslogs vidare att medlemsstaterna
inte far utfora kontroller av unionsmedborgare, vare sig vid gransen eller inne i landet, som
4r mer langtgéende &n de som gors av de egna medborgarna.

Kommissionens uttalanden visar att dven de ekonomiskt inaktiva skall kunna grunda fri
rorlighet och uppehéllsritt direkt pd& RomF. Négot krav pa ekonomisk aktivitet finns inte
lingre. Det kan dérfor konstateras att inférandet av art 8a bor ses som en forstirkning av
den fria rorligheten och uppehallsritten i RomF. Artikeln utgér grunden for den generella
ritt som tillkommer alla medborgare i medlemsstaterna i egenskap av unionsmedborgare.
Varje unionsmedborgare kan principiellt sett beropa RomFs regler for att atnjuta fri
rorlighet och uppehallsritt i medlemsstaterna. Hérigenom har de icke ekonomiskt aktiva
unionsmedborgarnas ritt fatt en betydligt starkare grund #n tidigare. Rédet skrev dock
nyligen i en rapport att tiden dnnu inte dr mogen for “practical implementation” av
unionsmedborgarnas fria rorlighet och uppehallsritt enligt art 8a.4! Vad radet avser med
detta synes ndgot oklart. Att tiden inte 4r mogen anges bero pa att genomforandet kraver
samordnade Atgirder av medlemsstaterna och gemenskapen for att uppfylla kraven pé inre
sikerhet i unionen.

Begrinsningar i den fria rorligheten och uppehéllsritten

Begransningar och villkor i RomF

I art 8a RomF stadgas att unionsmedborgaren skall ha ritt att rora sig fritt och uppehalla sig
i medlemsstaterna om inte annat foljer av de begréinsningar och villkor som foreskrivs i
detta fordrag och i bestimmelserna om genomféorande av fordraget.

Denna hinvisningen till begrdnsningar och villkor i RomF bor ses som en hénvisning till
de speciella undantagsbestimmelser som finns i art 48 (3,4) och art 55-56 RomF.
Begrinsningar i den fria rorligheten tilldts har med hinsyn till allmdn ordning, sikerhet och
héilsa, i offentlig tjdinst, samt i verksamhet forenad med offentlig makt. Domstolen har tolkat
dessa undantagsbestimmelser mycket sndvt, med hdnsyn till den fria rorlighetens
fundamentala karaktir. Undantagen ger dock medlemsstaterna en majlighet att behélla ett
inflytande 6ver vilka som skall tillatas resa in och ut ur landet. Undantag med hénsyn till

40 COM (93) 702 final
41 Report of the EU Council on the functioning of the EU Treaty (SN 1821/95)
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allmin ordning och sékerhet far dock inte aberopas for att tjana ekonomiska syften (t ex for
att motverka arbetslosheten). Varje atgdrd maste grunda sig pa personens eget uppférande,
dvs handlingar som han sjilv rader over. Att personen i fraga tidigare domts for brott
rattfardigar inte i sig undantag med hénsyn till allmén ordning och sidkerhet. Undantag med
hénsyn till allmédn hélsa far goras for vissa angivna sjukdomar (dock ej drogmissbruk eller
mentala sjukdomar). Undantaget for offentlig tjanst skall tolkas mycket restriktivt och
giller antagligen bara vid myndighetsutdvning.

Hanvisningen i art 8a innebir att dessa begransningar och villkor i den fria rorligheten,
som ursprungligen giller for de ekonomiskt aktiva, dven skall tillimpas pa dem som
aberopar art 8a. Samma begransningar och villkor giller for alla, vare sig personen grundar
sin fria rorlighet och uppehallsritt pé art 8a eller pa art 48-66.

Begrénsningar och villkor ibestimmelserna om genomf6rande av fordraget

Begrinsningar i den fria rorligheten och uppehallsritten dr ocksa mojliga i bestammelser
om genomforande av fordraget, dvs i sekundirrittsliga regler till RomF. De sekundir-
rattsliga regler som tillkommit fore Unionsfordraget och som niarmare reglerar den fria
rorligheten och uppehallsritten fortsitter att gélla. Den sekundiarritt som skapats med
utgéngspunkt i art 48—-66 RomF fortsitter att ha sin grund i dessa artiklar. Den sekundarritt
som giller de ekonomiskt inaktiva kommer héddanefter att ha sin utgangspunkt i art 8a
RomF (oavsett pa vilken grund den har skapats).

I sekundirritten uppstills ibland langtgaende villkor for fri rorlighet och uppehallsriitt.
Detta giller framst direktiven som behandlar de ekonomiskt inaktivas réttigheter. Dessa
direktiv har enligt sina preamblar tillkommit som ett led i utvecklingen mot en inre marknad
med helt fri rorlighet, i enlighet med art 3(c) och 7a RomF (art 8a fore Unionsfordraget). De
villkor som uppstills i direktiven for ritten att utnyttja den fria rorligheten och
uppehallsritten motiveras, enligt preamblarna, av att den migrerande personen inte far bli
en alltfor stor borda for virdlandets ekonomi. I direktiven fastslds bl a att enbart den som
har sjukforsékring och tillracklig forsorjning kan utnyttja uppehéllsrétten (Art 1 direktiv
90/364, 90/365). Personen skall kunna visa att han har en stabil inkomst eller att han ar gift
med en unionsmedborgare som har stabil inkomst, alternativt att han har en pension man
kan leva av och att han kan forsorja make och barn som inte har mgjlighet att forsorja sig
sjdlva. Hdarmed undviks att den migrerande personen blir en borda for virdlandets
socialhjdlpssystem. Denna typ av villkor blir i praktiken langtgaende inskriankningar i den
ekonomiskt inaktive unionsmedborgarens rittigheter.

I White Paper on European Social Policy 1994 uppmirksammade kommissionen att
grupper utan ekonomiska tillgangar, dvs arbetslosa utan bidrag, personer beroende av
socialhjélp, vissa handikappade etc, inte ges mojlighet att utova fri rorlighet enligt art 8a
RomF.42 Kommissionen skrev att det ar viktigt att reflektera over unionsmedborgarskapets
innebdrd och goéra en genomgang av den sekundarritt som reglerar den fria rorligheten och
sdrskilt uppehallsritten. En Gversyn av reglerna pa omradet &r saledes att vinta.

42 COM (94) 333 final



79

Fri rorlighet och uppehéllsritt for personer som
ar medborgare i tredje land

Medborgarskapets betydelse for ritten till fri rorlighet och
uppehallsritt

De artiklar i RomF som beror den fria rorligheten och uppehallsritten 4r begrinsade till att
gilla endast medborgarna i medlemsstaterna.

De speciella reglerna om fri rorlighet och uppehallsritt innehaller alla ett nationa-
litetskrav. I artikel 52 och 59 RomF fastslas uttryckligen att artiklarna giller enbart for
medborgare i medlemsstaterna. Enligt art 59 kan dock radet besluta att bestimmelserna om
fri rorlighet for tjanster skall tillimpas dven pa medborgare i tredje land som har etablerat
sig inom gemenskapen. Detta har dock aldrig utnyttjats. Art 48(1) RomF innehaller inte
néagot uttryckligt nationalitetskrav. Hér foreskrivs endast att fri rorlighet for arbetstagare
skall sékerstillas inom gemenskapen. I sekundirratten och i rdttspraxis har det dock
forutsatts att regeln endast ér tillimplig pa medborgare i medlemsstaterna.

Ocksa i art 8a RomF finns ett nationalitetskrav. Enligt art 8 dr det endast den som har
medborgarskap i ett medlemsland som far utnyttja de réttigheter som kopplats till unions-
medborgarskapet, déribland den fria rorligheten och uppehéllsritten.

For medborgare i tredje land, bosatta inom unionen, finns idag ingen generell ratt till fri
rorlighet eller uppehallsritt enligt gemenskapsritten. Deras situation regleras huvudsakligen
av den nationella ritten i det medlemsland de bor. Nir den inre marknaden upprittas fullt ut
och grianskontrollerna mellan medlemsldnderna avskaffas kommer emellertid var och en
som befinner sig i unionen att fa en fullstindigt fri rorlighet. Detta giller séavil
unionsmedborgare som personer fran tredje linder. En sadan fullstandigt fri rorlighet dr
dock dnnu ganska avldgsen, dven om vi dr pa vdg mot ett sadant mal. Vissa specifika
grupper medborgare i tredje land har redan givits viss fri rorlighet i unionen. Hit hor
personer fran vissa linder med vilka EU ingatt speciella associationsavtal dirom samt
personer fran tredje linder som har nira familjerelationer till en migrerande unions-
medborgare.

Fri rorlighet och uppehallsritt for privilegierade personer fran
tredje land

Genom associationsavtal mellan EG och vissa lander har grupper av utldnningar bosatta i
unionen fatt ritt att resa in och uppehalla sig i medlemslanderna. Aven migrerande unions-
medborgares familjer har givits en sirstdllning. Dessa specifika persongrupper kan déarfor
ses som en privilegierad grupp icke unionsmedborgare, en mellankategori mellan unions-
medborgaren som har tillgang till alla gemenskapsrittens rattigheter och de icke unions-
medborgare vars rittigheter huvudsakligen grundas pa nationell ritt i medlemsstaterna.
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Familjemedlemmar

Enligt sekundirrittsliga regler har familjemedlemmar, vilken nationalitet de n har, ritt att
folja med och rétt att uppehalla sig i ett medlemsland tillsammans med den migrerande
unionsmedborgaren.#3 Denna ritt giller make och sliktingar i rakt uppstigande och
nedstigande led till den migrerande eller dennes make (enligt direktiv 93/96 bara make och
barn). Rittigheten giller dock inte for sambo.** Orsaken till detta kan vara att
sambofoérhallanden inte i andra lander jamstills med dktenskap i samma utstrickning som i
Sverige. Samboforhallanden 4r ocksé svara att kontrollera eftersom de ej ér registrerade och
deras varaktighet &r typiskt sett ofta ér kortare. Det kan darfor synas naturligt att grinsen
hir dras mellan #ktenskap och samboférhallanden.

Genom inférandet av art 8a RomF fick alla icke ekonomiskt aktiva unionsmedborgare i
familjen en sjdlvstdndig ritt att migrera. De kan dock fortfarande migrera enligt ovan
nimnda sekundirrittsliga regler, och da riknas som ekonomiskt aktiva, om de migrerar
tillsammans med en ekonomiskt aktiv unionsmedborgare. For de familjemedlemmar som
inte 4r unionsmedborgare giller samma regler som fore Unionsfordraget, vilket innebir att
dessa personer har ritt att migrera tillsammans med en migrerande unionsmedborgare.
Deras rittigheter dr helt beroende av unionsmedborgarens och kan dirmed inte existera
sjalvstiandigt. Kommissionen har dock uttalat att ett sidant beroende ir otillfredsstillande
och att utlindska makar bér fa en sjilvstindig ritt till uppehall efter viss tid i landet.*> En
oversyn av reglerna kan darfor vara att vénta. Redan nu finns dock undantag. Sélunda har
en arbetstagares make ritt att behélla sin uppehallsritt vid skilsmissa eller arbetstagarens
dod.

En unionsmedborgare har alltsé mojlighet att ta med sin familj, bestdende av medborgare
i tredje land, om han migrerar till ett annat medlemsland. Forhallandet regleras av gemen-
skapsritten. Om familjen viljer att bo i unionsmedborgarens eget land aktualiseras frégan
om gemenskapsrittens tillimplighet dar.

I fallet Morson behandlade domstolen fragan om fru Jhajans och fru Morsons,
medborgare i Surinam, ritt till uppehallstillstind i Holland ddr deras dottrar bodde.*6
Déttrarna, som var hollindska medborgare, hade aldrig utnyttjat sin rétt att arbeta i ett annat
medlemsland 4n det egna. Fragan ansags dérfor vara av helt nationell hollandsk karaktar.
Domstolen fastslog att gemenskapsrittens regler om fri rorlighet inte kan tillimpas i fall
”which have no factor linking them with any of the situations governed by Community
law”. Detta ansdgs tveklost vara fallet med arbetstagare som aldrig utnyttjat sin fria
rorlighet i gemenskapen. Det var darfor ej ett brott mot gemenskapsritten att végra
mdodrarna inrese- och uppehallsritt i Holland.

Detta innebir att om familjen viljer att bo i det medlemsland i vilket unionsmedborgaren
ar medborgare, regleras familjens uppehallsritt av de nationella reglerna i det landet. Viljer

43 Forordning 1612/68, direktiv 73/148, direktiv 90/364, direktiv 90/365, direktiv 93/96
4459/85 Reed (1986) ECR 1283

45 COM (94) 23 final

46 35_36/82 Morson (1982) ECR 3723
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familjen att migrera till ett annat medlemsland regleras familjemedlemmarnas uppehallsrétt
i landet av gemenskapsritten. Detta kan leda till att olika regler om uppehallsritt giller,
beroende pé vilket medlemsland familjen viljer att bo i. For att kunna dberopa de gemen-
skapsrittsliga reglerna i unionsmedborgarens eget land maste familjen forst migrera.

Det entydiga stadgandet i art 8 RomF, att unionsmedborgarskapets rittigheter bara till-
kommer personer som #r medborgare i en medlemsstat, gor det omojligt att fora in reglerna
om fri rorlighet fér familjemedlemmar i art 8a. Rittigheterna kommer darfor dven fort-
séttningsvis att regleras i sekundarritten.

Associationsavtal

Enligt art 238 RomF har EG mdjlighet att inga avtal om associering med utanforstdende
stater och internationella organisationer. EG har ingétt flera sddana avtal som beror den fria
rorligheten. Vissa avtal ger rdtt till fri rorlighet och uppehéllsritt. Andra innehdller
huvudsakligen regler om non-diskriminering. Hiar skall nigra f4 exempel pa avtal som EG
har ingatt med andra lénder tas upp, for att visa att vissa medborgare i tredje land kan ha
rattigheter i gemenskapen.

Det mest utvecklade associationsavtalet ar EES-avtalet. Det har ingétts mellan EFTA-
staterna (utom Schweiz) och EU och tridde i kraft den 1 jan 1994. Sverige, Finland och
Osterrike har nu 6vergétt till att vara EU- och inte EFTA-stater och en ny EFTA-stat,
Liechtenstein, har tillkommit. Medlemmar i EES ir alltsa nu bara Norge, Island och
Liechtenstein. EES syftar enligt preambeln till att uppritta ett dynamiskt och homogent
europeiskt ekonomiskt samarbete. EES-avtalet innebér att de fyra friheterna, dvs fri
rorlighet for varor, personer, tjdnster och kapital, skall gilla inom hela EES, pd samma
villkor som inom EU. EES-avtalets artiklar liknar mycket artiklarna i RomF, sdvél mate-
riellt som sprakligt. Bestimmelser som motsvarar regler i EU skall tolkas i enlighet med
EG-domstolens avgéranden som meddelats fére EES-avtalets undertecknande (art 6). All
diskriminering p g a nationalitet skall enligt art 4 vara forbjuden.

EG har ocksa ingatt associationsavtal med andra linder. Dessa dr dock inte lika langt-
gaende som EES-avtalet. Med Turkiet har EG gjort en 6verenskommelse om att successivt
utveckla en fri rorlighet for arbetstagare.4” Samarbetet 4r inspirerat av art 48, 49 och 50
RomF. Aven hindren for fri etableringsrétt och fri rorlighet for tjdnster skall successivt
avskaffas.48 En non-diskrimineringsprincip som giller arbetsvillkor och 16n finns inskriven
i ett tillaggsprotokoll fran 1970. Domstolen har avkunnat flera réttsfall som berdr avtalet
med Turkiet. Domstolen har bl a fastslagit att den har kompetens att tolka de stadganden i
avtalet som berdr fri rorlighet for arbetstagare.*? Domstolen har vidare fastslagit att vissa
klara och entydiga regler som uppritthéller turkiska arbetstagares ritt har direkt effekt, 50
samt att turkarnas ritt att ta arbete i ett medlemsland dven innebir en ritt till uppehall i

47 L'Accord d'Ankara de 1963

48 'Accord d'Ankara art 12, 13, 14

49 12/86 Demirel (1987) ECR 3719

50 C-192/89 Sevince (1990) ECR 1-3461
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landet.>! Domstolen har vidare jamstillt medlemsstaternas mojlighet att begrdnsa turkars
rattigheter p g a allmédn ordning, sdkerhet och hilsa med art 48(3) RomF. En turkisk
arbetstagare som lagligen uppehaller sig i ett medlemsland skall i detta avseende behandlas
pa samma sdtt som en unionsmedborgare. Bestimmelserna har dock varken samma
ursprung eller mal och bor darfor ej tolkas identiskt.

EG har ocksa ingatt non-diskrimineringsavtal med en rad linder. Ett exempel pa ett non-
diskrimineringsavtal d&r Lomékonventionen IV som ingatts med ett sjuttiotal sk ACP-léinder
(African, Carribean, Paciﬁc).52 Konventionen innehéller ett forbud mot diskriminering pé
konventionsldndernas territorier. Detta giller bl a for arbetsvillkor och 16n samt sociala
formaner kopplade till arbetet. Vidare har EG med Marocko, Tunisien och Algeriet ingétt
konventioner om non-diskriminering i fraga om arbetsvillkor och 16n. I ett nyligen avkunnat
rattsfall fastslog domstolen att en algerisk medborgare boende i Frankrike hade ritt till
likabehandling vad gillde vissa formaner.53

Det kan ocksa kort nimnas att manga fore detta kolonier och territorier beroende av EU-
linderna (sk OCT, Overseas Countries and Territories) ges en sarstéllning i EU, byggd pa
non-diskriminering (art 227(3) RomF). OCT é&r utomeuropeiska lander och territorier med
sarskild anknytning till Belgien, Danmark, Frankrike, Italien, Holland och Storbritannien.
For dessa linder och territorier giller en sdrskild associeringsordning. Fri rorlighet mellan
EU och OCT skall styras av avtal som godkénns enhilligt av medlemsstaterna. Nagot
sadant avtal har dnnu ej slutits. Personer fran OCT-ldnder ir i vissa fall medborgare ocksa i
ett medlemsland. Det bor dock noteras att dessa personer inte automatiskt har ritt till
unionsmedborgarskapets fria rorlighet.

Fri rorlighet och uppehallsritt for icke-privilegierade
medborgare i tredje land

For medborgare i tredje land, som ej kan utnyttja gemenskapsritten enligt reglerna om
familjemedlemmar eller enligt associationsavtal, regleras inresa och uppehall i medlems-
staterna huvudsakligen av den nationella lagstiftningen i varje medlemsland. Unions-
fordraget utvidgade EGs kompetens pa flykting,- invandrings,- och utldnningspolitikens
omraden. Invandringspolitiken som sddan anses dock ligga inom den enskilda med-
lemsstatens kompetens. Detta framgar bl a av art K3 Unionsfordraget. Medlemsstaterna har
varit mycket ovilliga att Gverge sin suverénitet pa detta omrade. De nationella reglerna om
utldnningar och asyl maste dock Overensstimma med medlemsstaternas ataganden gent-
emot gemenskapen. Medlemsstaterna &r t ex forhindrade att vidta atgarder som kan utgéra
hinder for den fria rorligheten for unionsmedborgare. Detta framgar av bl a lojalitetsplikten
i art 5 RomF. Medlemsldnderna maste dérfor samarbeta, med varandra och med EG, for att
samordna sin politik. Ndgon harmonisering av medlemsstaternas lagstiftning rorande

51C-237/91 Kus (1992) ECR 1-6781
20J 1991 L 229/3, fran 15 dec 1989
33 Fall 10/10-95
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medborgare i tredje land har dock i princip @nnu inte skett. Radet antog 1991 ett arbets-
program for att harmonisera asyl- och invandringspolitiken. Utvecklingen mot en gemen-
sam politik géar dock langsamt.

Ett steg i vad som kan vara en utveckling mot ett visst utvidgande av den fria rorligheten
4r ett nyligen framlagt forslag till direktiv om ritt for tredjelandsmedborgare att resa inom
gemenskapen.’* Hir foreslds medborgare i tredje land som lagligen uppehaller sig i
unionen fa ritt att resa fritt pd medlemsstaternas territorier under tre manader. En
forutsittning 4r att de har giltigt uppehallstillstind utfirdat av en medlemsstat, som ger ritt
att uppehalla 51g inom den statens territorium samt att de har tillrackliga medel for uppehéll
och aterresa. Aven personer som innehar ett sidant visum som ir giltigt i hela gemenskapen
foreslas fa ritt att resa pA medlemsstaternas territorier under visumets giltighetsperiod.

Kompetensen pé visumpolitikens omrade dr delad mellan medlemsstaterna och gemen-
skapen. Rédet skall enligt art 100c(1) RomF faststilla de tredje ldnder vars medborgare
maste ha visum vid passage av medlemsstaternas yttre granser. En lista 6ver 101 linder
vars medborgare méste ha visum har nyligen upprittats. Radet kan ocksd infora tids-
begrinsade visumtvang, for medborgare i ett tredje land dér en nddsituation intréffat som
innebir fara for en plotslig tillstrtdmning av medborgare fran det landet (art 100c(2) RomF).

Sammanfattning
Vem dr unionsmedborgare?

Unionsmedborgarskapet ir, som namnet anger, ett medborgarskap i unionen. Unionen
baseras pd EG men ocksd pa mellanstatligt samarbete mellan medlemsstaterna. Detta
innebir att bade EG-ritten och det mellanstatliga samarbetet kan anvindas for att beskriva
unionsmedborgarskapets struktur. Unionsmedborgarskapet, som huvudsakligen regleras i
RomF art 8-8e, dr ett medborgarskap sui generis.

Syftet med unionsmedborgarskapet &r att skapa en europeisk identitet mellan den en-
skilde medborgaren i medlemsstaten och unionen. Detta avspeglas i valet av termen
unionsmedborgarskap (i stillet for att som tidigare anvinda uttrycket medborgare i med-
lemsstaterna). Unionsmedborgarskapet syftar till att gora unionen mer &ppen och mer
vidkommande for den enskilde. Det ger en kinsla tillhorighet till EU och fyller dirfér en
viktig psykologisk funktion. Unionsmedborgarskapet markerar en ny etapp i fordjupandet
av EG och en onskan till fornyelse, inte bara p& det ekonomiska och sociala planet, utan
dven pa det politiska. Syftet med unionsmedborgarskapet 4r ocksa att frimja medborgares i
medlemsstater rittigheter och intressen samt att frimja EUs demokratiska utveckling.

Placeringen av artiklarna om unionsmedborgarskapet i borjan av. RomF ger unions-
medborgarskapet en styrka som det hade saknat om reglerna placerats i preambeln e d.
Avsikten ir att reglerna skall tillimpas i praktiken och att de skall ha ett verkligt innehall.
Unionsmedborgarskapet #r ett viktigt instrument i den demokratiska utvecklingen inom EU.

34 0J 1995 C 306/5, Forslag till ridets direktiv om riitt for tredjelandsmedborgare att resa inom gemenskapen
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Det bor dock noteras att EUs fordragstexter inte ger unionsmedborgaren nagon sirskilt
framtrdadande roll. Nagon egentligt makt fran folket dr det inte fraga om.

En av unionsmedborgarskapets stora fordelar &r att det ar dynamiskt och kan utvecklas i
framtiden. Har kan art 8¢ RomF komma att spela en viktig roll. Unionsmedborgarskapet
kan forstdarkas med nya rittigheter och ddarmed skapas ett allt starkare forhallande mellan
den enskilde och unionen. Unionsmedborgarskapet kan dock endast svarligen forsvagas.
Medlemsstaterna bestimmer dock over unionsmedborgarskapets utveckling. Unionsmed-
borgarens rittigheter kan genomdrivas pa det nationella planet och av EG-domstolen.

Medborgare i medlemsstaterna innehar savil nationellt medborgarskap som unionsmed-
borgarskap. Unionsmedborgarskapet kan sdgas vara ett paraply-medborgarskap, som i
princip tillkommer alla fullvirdiga medborgare i medlemsstaterna. Detta dr dock helt
avhédngigt av det nationella medborgarskapet. Bara den som ar medborgare i ett medlems-
land kan vara unionsmedborgare. Man kan inte forlora sitt unionsmedborgarskap om man
inte samtidigt forlorar sitt nationella medborgarskap i ett medlemsland. Man kan heller inte
bli unionsmedborgare utan att samtidigt bli medborgare i ett medlemsland. Unions-
medborgarskapet ersitter inte det nationella medborgarskapet, utan tillkommer den enskilde
utover detta. Personen &r sdvdl medborgare i sitt eget land som unionsmedborgare. De
egentliga medborgerliga rittigheterna och skyldigheterna ligger pa det nationella planet,
och unionsmedborgarskapet tillfor ytterligare gemenskapsrattsliga rittigheter darutover.

Till skillnad fran manga andra begrepp som anvdnds i RomF har inte medborgar-
skapsbegreppet av domstolen givits nagon speciell gemenskapsrittslig innebord. Varje
medlemsstat definierar sjélv vilka personer som #r medborgare i staten och alltsa vilka som
4r unionsmedborgare. Att landerna har denna kompetens ligger helt i linje med folkritten,
enligt vilken varje stat dr berittigad att bestimma, genom sin lagstiftning, vilka som dr
medborgare i staten. I Micheletti-fallet fastslog EG-domstolen att medlemsstaterna en-
samma har kompetens pd medborgarskapsomradet. For att understryka sin kompetens har
medlemsstaterna i Forklaringen om medborgarskap i en medlemsstat uttalat att fragan om
en persons medborgarskap i en viss medlemsstat skall avgoras uteslutande under hin-
visning till den berorda medlemsstatens egen lagstiftning. Detta aterupprepades ocksa i
Edinburghdverenskommelsen. Gemenskapen maste alltsa acceptera att en medlemsstat har
givit en person medborgarskap och diarmed unionsmedborgarskap. Ocksa de andra med-
lemsstaterna maste acceptera att en person dr medborgare i en viss medlemsstat. De kan ej
ifrigasitta en enskilds medborgarskap eller uppstilla ensidiga villkor for att han skall fa
utnyttja sina gemenskapsrittsliga rittigheter. Medlemsstaterna maste dock ta hénsyn till
sina allmidnna ataganden gentemot gemenskapen nar de lagstiftar pd medborgar-
skapsomradet. De har exempelvis en lojalitetsplikt enligt art 5 RomF. Gemenskapen kan
ocksa komma att paverka de nationella medborgarskapslagstiftningarna nir den vidtar
atgirder inom sitt kompetensomrade, t ex fri rorlighet.

Vid en forsta anblick kan det kanske synas mer praktiskt att EU gor en Overgripande
definition av vilka som &r medborgare i medlemsstaterna for gemenskapsrittsliga dandamal
och didrmed vilka som 4r unionsmedborgare. Nagot sadant har dock aldrig varit aktuellt.
Det skulle vara ett intrdng i medlemslidndernas rétt att sjdlva definiera vilka som &r
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medborgare i landet. En definition i EG-ritten skulle kraftigt péverka de nationella
medborgarskapslagarna i medlemsstaterna, eftersom harmoniserande étgérder etc skulle
krivas. Medlemsstaterna har varit mycket ovilliga att limna ifrén sig ndgon kompetens pa
detta omrade till EU. Ritten att definiera vilka som #&r medborgare i ett land 4r i hogsta grad
en suverinitetsfriga och har att gora med landets existens eftersom medborgarna dr ett
grundliggande kinnetecken pa staten. Det ligger helt utanfor EGs kompetens, i dess
nuvarande utformning, att definiera vem som dr medborgare i ett medlemsland och att
definiera vem som 4r unionsmedborgare.

Forklaringen om medborgarskap i en medlemsstat kan i viss man ségas motverka en
eventuell framtida utveckling mot en harmonisering av medborgarskapslagarna i medlems-
linderna, eftersom den uttryckligen fastslar att varje medlemsland har en egen ritt att
bestimma vem som ir medborgare i staten. Den understryker ocksa att skillnader mellan
berdrda personkategorier, som beror pd medlemsstaternas definition av medborgarna, kom-
mer att finnas kvar dven framover. Medlemsstaterna kan, genom sina medborgarskapslagar,
tillse att en mycket vid persongrupp faller under gemenskapsritten. P4 samma sitt kan de,
genom att ha restriktiva medborgarskapsregler, definiera den persongrupp som faller under
gemenskapsritten ganska snidvt. I gemenskapsritten bestdms sedan vilka kategorier av
medlemsstaternas medborgare som kan utnyttja EGs regelverk (t ex unionsmedborgare,
arbetstagare etc). Dessa tilldelas vissa réttigheter (t ex fri rorlighet).

Enligt huvudregeln &r varje person som ir fullvardig medborgare i en medlemsstat ocksa
unionsmedborgare. Undantag kan dock férekomma i linder med komplicerade medborgar-
skapslagstiftningar. Storbritannien och Tyskland har gjort forklaringar dér de definierar
vilka personer som ar medborgare for gemenskapséndamal. Det ror sig om delvis andra
persongrupper 4n de som #r medborgare for nationella dndamal. Sa lange forklaringar av
detta slag inte strider mot gemenskapsritten och sé linge deras huvudsakliga andamal &r att
utestéinga sidana persongrupper frén gemenskapsritten som endast har ett 16st samband
med medlemslander, kommer forklaringarna inte att orsaka nagra problem. Det dr dock
viktigt att denna typ av forklaringar inte missbrukas for att utestdnga eller inlemma personer
som inte har nirmare samband med ett medlemsland under gemenskapsrittens regelverk.

Medborgarskapskravet i art 8 RomF gor det omgjligt att lata unionsmedborgarskapet
omfatta dven personer som lagligen och stadigvarande uppehaller sig i ett medlemsland
men som ir medborgare i tredje land (om de inte samtidigt i medborgare i ett med-
lemsland). Det #r inte heller troligt att unionsmedborgarskapet inom en rimlig framtid
kommer att utvidgas till att omfatta dven medborgare i tredje land.

Rittigheterna

Det ir, liksom vid nationella medborgarskap, viktigt att skilja mellan unionsmed-
borgarskapet i sig och de rittigheter som knutits till det. Genom avtal har medlemsstaterna
givit sina folk tillgang till vissa preciserade rittigheter gentemot gemenskapen och gent-
emot medlemsstaterna. Dessa rittigheter har knutits till unionsmedborgarskapet. Unions-
medborgarskapet ger inte upphov till fler réttigheter n vad som beslutats om inom ramen
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for EU. De flesta finns i art 8a-8d RomF och fler kan tillkomma enligt art 8¢ RomF. Alla
medborgare i medlemsstaterna tillerkdnns hér vissa rittigheter oberoende av vilket med-
lemsland de &r medborgare i. Rittigheterna har drag av 6vernationella rittigheter. Genom
Unionsfordraget har medlemsstaterna forsokt ge EG en mer politisk och social prigel, vid
sidan om den ekonomiska, och darvid markerat en tydlig strivan att 1ata gemenskapens
regelverk omfatta alla medborgare i medlemsstaterna. Enligt art B Unionsfordraget syftar
unionsmedborgarskapet till att stdrka skyddet for medborgarnas i medlemsstaterna rittig-
heter och intressen. Placeringen av unionsmedborgarskapet i RomF, istillet for under
reglerna om mellanstatligt samarbete, kan forklaras med medlemsstaternas onskan att ge
gemenskapen kompetens pa omrddet. Genom att placera reglerna om unionsmed-
borgarskapet i direkt anslutning till EGs principer markeras tydligt den vikt som fésts vid
unionsmedborgarskapet.

Flera av de viktigare rittigheterna som knutits till unionsmedborgarskapet fanns redan
fore Unionsfordraget. Hit hor den fria rorligheten och uppehallsritten samt framstill-
ningsritten till Europaparlamentet. Rittigheterna har dock foréndrats i grunden, eftersom de
har “konstitutionaliserats” i RomF och dessutom utokats till att omfatta fler mznniskor.
Andra réttigheter dr helt nya. Tyngdpunkten bland unionsmedborgarens rittigheter ligger
framfor allt pa den fria rorligheten och uppehallsrétten samt ritten att delta i val. Ritten att
delta i kommunala val #r dock snarast av symbolisk betydelse och péverkar inte
maktutdvningen i EU.

De flesta av dessa rittigheter maste férverkligas i en annan medlemsstat eller av en annan
medlemsstat. Tvd rittigheter riktar sig dock direkt mot gemenskapen. Hit hor fram-
stillningsritten till parlamentet och klagoritten hos ombudsmannen. De ror forhallandet
mellan den enskilde och gemenskapen. Nir en enskild utnyttjar dessa rittigheter skapas ett
direkt réttsforhdllande mellan den enskilde och gemenskapen. Detta ir dock bara majligt pa
det begrdnsade omrade ddr gemenskapen har kompetens.

Den fria rorligheten och uppehallsritten

Den fria rorligheten och rétten att uppehdlla sig i en annan medlemsstat, som aterfinns i art
8a RomF, fanns till stor del redan fore Unionsférdraget. Sammanfattningsvis kan man kon-
statera att for de personer som &r ekonomiskt aktiva har domstolen, med utgdngspunkt i
RomPF, under arens lopp utvecklat en mycket vittgdende rorelsefrihet och uppehallsritt, med
tillgéng till i stort sett hela medlemslindernas samlade marknad. Detta giller for savil
arbetstagare som for dem som utnyttjar etableringsritten och den fria rorligheten for
tjdnster. Domstolen har strivat efter att utveckla gemensamma regler och principer for
dessa persongruppers rittigheter. Genom sin praxis har domstolen Aven utstrickt den fria
rorligheten sa att stora grupper ekonomiskt inaktiva har kunnat utnyttja den. Ytterligare
utveckling har skett i sekundarritten. Redan fére Unionsfordraget hade siledes i princip alla
medborgare i medlemsstaterna inrese- och uppehallsritt pA medlemsstaternas territorier.
Gruppen forménstagare har inte genom inforandet av art 8a i praktiken blivit nimnvirt
storre dn tidigare. Fore inforandet av art 8a grundade sig dock de ekonomiskt inaktivas
réttigheter pé rittspraxis och sekundirritt. Nu tillerkéinns varje unionsmedborgare direkt i
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RomF fri rorlighet och uppehdllsritt. Det finns siledes inte ldngre nagot krav pé ekonomisk
aktivitet i RomF.

Vid tolkningen av RomFs artiklar har domstolen ofta anvint sig av RomFs grund-
liggande syften och allminna principer. Domstolen har till och med givit personer rattig-
heter som inte uttryckligen foreskrivs i RomF. Domstolen tillimpar alltsd vanligen en
teleologisk tolkningsmetod. Den utgér fran att bestimmelserna i RomF &r avsedda att fylla
en effet utile, dvs att de har en effektiv funktion i gemenskapsrdttens regelsystem.
Domstolen tolkar bestimmelserna si att de blir meningsfulla och nyttiga i forhéllande till
sitt indamal. Det 4r mycket troligt att domstolen vid tolkningen av art 8a RomF kommer att
utgd fran att artikeln fyller en effektiv funktion. Artikeln tolkas d& si att den pa ett
meningsfullt sitt uppfyller sitt @ndamal. Andamalet med regeln #r att tillerkénna alla
unionsmedborgare fri rorlighet och uppehdllsrirt, och darfor kommer domstolen
antagligen att genom sin tolkning undanrdja hindren sa att dessa rttigheter effektivt kan
utnyttjas av envar. :

Om art 8a anses ha direkt effekt far den generella fria rorligheten och uppehallsrétten stor
genomslagskraft. Detta skulle vara av betydelse, framst for de ekonomiskt inaktiva perso-
nerna (alla viktiga regler om de ekonomiskt aktivas ritt har redan direkt effekt). Art 8a
aligger medlemsstaterna en preciserad skyldighet, dd den foreskriver att varje unions-
medborgare skall ha rdtt att rora sig fritt och uppehdlla sig inom medlemsstaternas
territorier. En skyldighet av detta slag synes vara av ovillkorlig karaktdr. Inga atgérder
behovs da for att stadgandet skall gilla, vare sig frin gemenskapens eller medlemsstaternas
sida. Ocksa den starka och klara ordalydelsen i art 8a talar for att artikeln har vissa drag av
direkt effekt. Kommissionen har uttalat att vissa réttigheter under unionsmedborgarskapet
har direkt effekt medan beslut om implementering av andra rittigheter dnnu inte fattats.>>
Kommissionen skriver dock: ”Any infringement of one of these rights on the part of the
authorities of a Member State constitutes a failure to comply with Community obligations...
and the Commission may bring the matter before the Court of Justice”. Fragan om direkt
effekt 4r nu foremal for behandling i domstolen.>®

Eftersom hittills alla viktigare regler om fri rorlighet ansetts ha direkt effekt ar det rimligt
att, i avvaktan pd domstolens beslut, anta att @ven art 8a har viss direkt effekt. Art 8a
garanterar da rittigheter som den enskilde kan aberopa direkt i demstol och som den
nationella domstolen skall skydda. Direkt effekt vore av mycket stor betydelse for
niarmandet av de ekonomiskt aktivas och inaktivas rittigheter. De inaktivas rattigheter,
sasom de fastslds i RomF, kommer snabbt att kunna bli en realitet for den enskilde
unionsmedborgaren. I annat fall riskerar de inaktivas rittigheter att fortsitta styras av redan
befintliga sekundérrittsliga regler.

Vad giller forhdllandet mellan art 8a och reglerna om fri rorlighet och uppehallsrdtt i
art 48-66 RomF bér man se art 8a som lex generalis, som tillimpas i fall som inte 4r tickta
av andra artiklar, lex specialis (art 48, 52, 69 RomF och drifran hérledda rattsakter). Att se
art 8a som en ny regel som ersitter de som tidigare funnits om fri rorlighet och

55 Kommissionen No 2958/92, OJ 1993 C 264/4
6 C-229/94 Adams
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uppehllsritt kan inte vara korrekt. Att se art 8a som en lex generalis passar bra in i det
utdkade europeiska samarbetets struktur. Art 8a dr avsedd att utvidga den fria rorligheten
och det dr darfor lampligt att se artikeln som en kompletterande regel att tillimpa pa fall
som inte técks av andra artiklar i RomF.

Ser man art 8a som lex generalis kommer de rittigheter som tillkommer de ekonomiskt
inaktiva personerna utga direkt ur art 8a, eftersom inga andra relevanta stadganden i RomF
finns. De rittigheter som tillkommer de ekonomiskt aktiva personerna har diremot sin
grund i de speciella artiklarna i RomF, lex specialis. Endast om lex specialis inte
tillhandahéller regler tillimpas art 8a pd de ekonomiskt aktiva. Lex specialis bor alltid
tolkas i ljuset av lex generalis. I art 8a framkommer séledes den fria rorlighetens och
uppehdllsrittens hela rickvidd. Artikeln visar hur langt réttigheterna i RomF ytterst kan
utstridckas och vilka persongrupper som omfattas. Eftersom art 8a tillerkéinner varje
unionsmedborgare fri rorligheten och uppehéllsritt, bor en mycket vid tolkning av de
speciella stadgandena i RomF om fri rorlighet och uppehéllsritt bli foljden.

Det ir oldmpligt att dela upp artiklarnas tillimpningsomraden, sé att art 8a enbart giller
for ekonomiskt inaktiva och ej kan aberopas av de ekonomiskt aktiva. De ekonomiskt
aktiva skulle d& bara kunna aberopa fri rorlighet och uppehéllisritt enligt art 48-66 RomF.
Det &r av stor vikt att art 8a ses som en generell regel som giller for sivil ekonomiskt
aktiva som inaktiva och att artikeln &r utgdngspunkt for en vid tolkning av den fria
rorligheten och uppehéllsritten. Art 48-66 bor ses som preciseringar av de generella
rattigheterna. Art 8a har séledes medfort att alla artiklar som behandlar den fria rorligheten
och uppehallsritten hamnat i en ny dager. Alla regler bor tolkas vitt i ljuset av den nya
utvidgade fria rorligheten och uppehéllsritten. Principiellt sett skall reglerna innebira lika
ratt for alla att migrera, vare sig personen grundar sin ritt pa art 8a eller pa art 48-66 RomF.

Domstolens definition av arbetstagarbegreppet péverkas inte av den nya utvidgade fria
rorligheten och uppehallsritten. Detta foljer av att art 48 RomF, éven efter Unionsférdraget,
enbart giller arbetstagare. Bara den som utovar en effektiv och verklig aktivitet under
ledning av en annan person kan aberopa artikeln. Den fria rorligheten for arbetstagare #r
enligt art 48(3) RomF begrinsad till vissa speciella omraden: ritt att anta erbjudanden om
arbete och ritt att forflytta sig inom medlemsstaternas territorium hérfor, ritt att uppehalla
sig i en medlemsstat for att inneha anstéillning samt ritt att stanna kvar sedan man avslutat
sin anstdllning. Domstolen har sedan utokat dessa rittigheter till att gilla dven ritt att soka
arbete etc. En person som vill aberopa dessa speciella rittigheter i art 48(3) maste uppfylla
de kriterier som uppstills i artikeln. Uppfyller han inte kriterierna kan han inte heller
aberopa den fria rorligheten och uppehéllsritten enligt art 48(3). Han kan da istillet &beropa
den generella regeln i art 8a. Som exempel har en arbetstagare ritt att réra sig mellan
medlemsldnderna for att soka arbete under sex manader. Uppfyller han inte de kriterier som
uppstillts faller han inte in under reglerna for arbetstagare. Han kan da istillet dberopa
reglerna i art 8a. Tidsgrinsen for att s6ka arbete utgdr ddrmed inte ndgon inskrinkning i den
fria rorligheten, utan avgor istillet vilken personkategori den migrerande personen skall
anses tillhora, arbetstagare eller Gvriga.
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I de speciella artiklarna om fri rorlighet, art 48-66, finns sirskilda diskrimineringsforbud
som #r preciseringar av non-diskrimineringsprincipen i art 6 RomF. Nagon precisering av
detta slag finns inte i art 8a RomF. Enligt kommissionens rapport 1993 om unions-
medborgarskapet, gjord enligt art 8¢ RomF, bygger den fria rorligheten pa “the fundamental
ban on discrimination on grounds of nationality which is laid down in Article 6 of the
Treaty” 57 Medan de ekonomiskt aktiva personerna har uttryckligt skydd mot diskrimi-
nering i art 48-66, maste diskrimineringsskyddet for dem som grundar sin ritt pa art 8a falla
tillbaka pa det grundlaggande stadgandet i art 6 RomF. Tidigare rattspraxis frdn domstolen,
enligt vilken art 6 bara kan tillimpas vid diskriminering i ekonomisk aktivitet, dver-
ensstimmer inte med detta uttalande. Denna réttspraxis far ses mot bakgrund av att den fria
rorligheten och uppehéllsritten i RomF ursprungligen enbart tillkom de ekonomiskt aktiva.

Ett uttryckligt diskrimineringsskydd for ekonomiskt inaktiva i RomF vore dock att
foredra eftersom det skulle klargora rittslidget. Det skulle ocksa ytterligare jamstilla de
ekonomiskt inaktiva med de ekonomiskt aktiva. Ett fungerande skydd mot diskriminering
ir en nodvindighet for att den fria rorligheten skall kunna tillimpas tillfredsstéllande.

Enligt art 8a dr begrdnsningar i den fria rorligheten mojliga om de foreskrivs i RomF
samt i bestidmmelser om genomférandet av fordraget. Art 8a forutsitter salunda att det dven
fortsittningsvis skall vara mojligt att gora undantag frén huvudregeln om fri rorlighet och
uppehéllsritt for alla unionsmedborgare. Det kan tyckas tveksamt om detta Sverensstimmer
med planerna pé ett grinslost Europa. Hanvisningen till begriansningar och villkor ger stod
for att nya undantag, analoga till redan existerande undantag, kan komma att utvecklas.
Sadana undantag kommer da troligen att inféras genom sekundar ritt.

Med begrénsningar och villkor i fordraget avses de undantagsbestimmelser i den fria
rorligheten som finns i art 48 och 55-56 RomF. Undantag tillats har med hinsyn till allmédn
ordning, sikerhet och hilsa, i offentlig tjdnst, samt i verksamhet forenad med offentlig
makt. Dessa undantagsbestimmelser har av domstolen tolkats mycket snavt. Hinvisningen
i art 8a innebir att samma undantagsregler giller for savil ekonomiskt aktiva som inaktiva,
vare sig de &beropar fri rorlighet enligt art 48-66 RomF eller enligt art 8a.

De begrinsningar och villkor som finns i bestimmelserna om genomforandet av
fordraget dr framfor allt de krav pé sjukforsakring och tillrécklig forsorjning som foreskrivs
i direktiven som behandlar de ekonomiskt inaktiva personernas uppehallsritt. Trots att art
8a foreskriver att varje unionsmedborgare skall ha inrese- och uppehallsritt i medlems-
linderna finns hir alltsa langtgéende inskrankningar i den praktiska majligheten att utnyttja
den fria rorligheten och uppehéllsritten. Fragan om villkorens fortsatta giltighet bor
diskuteras men #r ytterst en sak for domstolen att avgora. Tillsvidare far man dock anta att
inskriankningarna fortsétter att gilla. Att tolka villkoren i ljuset av den nya utvidgade
rorelsefriheten och uppehéllsritten i art 8a skulle dock kunna mildra deras konsekvenser.

Kraven pé tillricklig forsorjning hanger nira samman med EGs regler om socialt bistand.
Dessa regler kan i praktiken vara av stor betydelse for utovandet av den fria rorligheten och
uppehéllsritten. Art 8a RomF innehéller inga uttryckliga regler om sociala rittigheter.

57 COM (93) 702 final
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Sadana regler finns istillet pa annat héll i RomF. Eftersom art 8(2) tillforsikrar
unionsmedborgaren de rittigheter som foreskrivs i detta fordrag, ar det mojligt att tillimpa
artiklarna om socialritt pa unionsmedborgaren. Utgangspunkten ér de regler som finns for
migrerande arbetstagare och deras familjer. Enligt art 51 (och forordning 1408/7158) skall
den territoriella begransningen for formaner inom den sociala trygghetens omrade upphivas
sa langt som mojligt. Syftet &r inte att harmonisera de nationella reglerna om socialt skydd,
utan att samordna reglerna for att minimera hindren for den fria rorligheten. Art 48 RomF
ger ritt till likabehandling i fragor om socialt skydd (socialforsikringar och social hjilp).
Arbetstagarens familj har ocksa ritt till likabehandling i detta avseende. Uttrycket sociala
forméaner har av domstolen givits en mycket vidstrackt betydelse. I Sverige omfattar det
formaner for social trygghet, édldre- och handikappomsorg, socialt bistand (férmaner enligt
socialtjdnstlagen etc).

Endast den som utdvar en ekonomisk aktivitet har sociala formaner i ett annat med-
lemsland. Orsaken &r rddslan for social dumping och for en folkvandring mot medlems-
stater med mer generdsa socialhjilpssystem. En person som grundar sin ritt att migrera
enbart pa art 8a RomF har, till skillnad frén en ekonomiskt aktiv person, inte sociala
forméner i andra medlemsstater @n den egna. Han har inte ritt till socialhjalp, ldkarvard etc.

Som exempel pé de sociala reglernas konsekvenser kan ndmnas pensiondrernas réttig-
heter. En arbetstagare som arbetat i ett annat medlemsland 4n det egna har ritt att stanna
kvar pa virdlandets territorium, efter att ha avslutat sin anstdllning dér. Hans ritt att stanna
kan alltjamt harledas ur de speciella reglerna for arbetstagare (art 48(3)d RomF). Denna
regel utvecklas vidare i forordning 1251/70%%. Den som utnyttjar sin ritt att stanna kvar i
virdlandet enligt denna forordning har ritt att dberopa alla sociala forméner i landet, pa
samma villkor som landets egna medborgare. Det mer allménna direktivet om pensiondrers
rétt till fri rorlighet (direktiv 90/365), behandlar varje pensionerad unionsmedborgares ritt
att bositta sig i ett annat medlemsland 4n i det dar han dr medborgare. Har krivs att
pensionidren medfor tillrackliga ekonomiska resurser. Den som utnyttjar den fria rorligheten
under detta direktiv har inte samma mojlighet som den som aberopar forordning 1251/70 att
fa atnjuta viardlandets sociala formaner. I detta avseende &r det av stor vikt att kunna
aberopa de speciella reglerna for arbetstagare. Den fria rorligheten kan annars i praktiken
bli ganska inskrankt.

En harmonisering av medlemsstaternas sociallagstiftning for att ge dven de ekonomiskt
inaktiva sociala rittigheter i andra medlemsstater dn den egna, vore ett viktigt steg mot en
verklig, fungerande fri rorlighet. Radets mojlighet enligt art 8a(2) att anta bestimmelser i
syfte att underldtta utovandet av den fria rorligheten och uppehallsritten, synes ge
kompetens for att vidta vissa harmoniserande atgirder.

Sammanfattningsvis kan konstateras att unionsmedborgare har en principiell ritt till fri
rorlighet och uppehallsritt pa alla medlemsstaters territorier. Denna ritt grundar sig i art 8a
RomF och i de mer preciserade reglerna i art 48-66 RomF. Enligt art 8a dr begransningar
och villkor for rittigheterna tillitna, om de foreskrivs i RomF eller i bestimmelserna om

8 0J 1983 L 230/8
3 0J 1970 L 142/24
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genomforande av fordraget. I RomF mojliggors inskrdankningar som dr nédvéndiga pga
allmén ordning, sdkerhet och hilsa samt i offentlig tjanst och i verksamhet férenad med
offentlig makt. Dessa undantag ir tillimpliga pa sévil ekonomiskt aktiva som inaktiva
personer. De bor tolkas i ljuset av den nya utvidgade fria rérligheten. I bestimmelserna om
genomforande av RomF finns langtgdende begrinsningar och villkor. Fr a beror dessa de
ekonomiskt inaktiva personernas rittigheter. For att dessa personer skall fa migrera till ett
annat medlemsland krdvs, i de flesta fall, att de har tillricklig forsorjning samt sjuk-
forsdkring. De har inte rtt till samma sociala formaner som ekonomiskt aktiva personer. I
praktiken dr alltsd den fria rorligheten och uppehallsritten for icke ekonomiskt aktiva
unionsmedborgare betydligt sndvare dn for de ekonomiskt aktiva. Unionens mal, uttryckt i
art B Unionsfordraget, att stirka skyddet av medlemsstaternas medborgares rittigheter och
intressen genom att infora ett unionsmedborgarskap har #n s linge bara inneburit en
principiell ritt till fri rorlighet och uppehallsritt i RomF for de ekonomiskt inaktiva.

Det maste hdr konstateras att reglerna om fri rorlighet och uppehalisritt langt ifrin
likstdller den migrerande unionsmedborgaren med uppehallslandets egna medborgare.
Undantagsreglerna gor att medlemsstaterna kan vidta atgirder gentemot andra
medlemsstaters medborgare som de inte kan vidta gentemot de egna medborgarna.
Eftersom varje land har en folkrittslig skyldighet att garantera sina egna medborgare inrese-
och vistelserdtt kan det inte uppstilla nadgra hinder for de egna medborgarna i dessa
avseenden. Undantagen som tillater hinder for inresa t ex pga allmén ordning, sikerhet och
hilsa, blir dérfor tillampliga enbart pa unionsmedborgare fran andra medlemsstater.

De politiska réttigheterna

Till de politiska réttigheterna hor unionsmedborgarens rdtt att delta i val till Europaparla-
mentet samt rdtt att delta i kommunala val i det medlemsland han bor (art 8b). Dessa
rattigheter beror endast en mycket liten del av unionsmedborgarna, namligen de som &r
bosatta utanfor sitt hemland i en annan medlemsstat. Ritten att delta i val dr nya réttigheter
i gemenskapsritten, inforda genom Unionsfordraget. Kommissionen har uttalat att for forsta
géngen har det skapats ”a direct political link between the citizens of the Member States
and the European Union”.%0 Det ror sig hir om demokrati pa tva plan: dels pa lokal niva,
dels i Europaparlamentet. Dessa rittigheter har i manga medlemsldnder inneburit en stor
nyhet, medan de i andra medlemslénder funnits dven fore Unionsfordraget. Ritten att delta i
kommunala val dr av betydelse framst for unionsmedborgarens integration i det land dir
han bor. Unionsmedborgaren har ingen ritt enligt gemenskapsritten att delta i nationella
val, trots att detta hade varit ett betydelsefullt steg i EUs demokratiska utveckling. Aven
ritten att delta i valet till Europaparlamentet ar viktigt for den enskildes integration i
samhillet. Rétten att delta i valen &r ett federalistiskt drag i EU.

Att ge unionsmedborgaren ritt att delta i kommunala val i det land han bor &r, utdver
fordelarna for den enskilde individen, fr a en viktig politisk programforklaring. Hér knyts
medlemsldnderna och dess befolkning nirmare samman och man tar ett steg mot en mer

0 COM (93) 702 final
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djupgaende integration. Man maste dock ifragasitta om inte ritten att delta i kommunala
val snarast utgor ofarlig “kosmetika”, dar man doljer problemen med att skapa en ritt att
delta i nationella val.

Icke unionsmedborgare som bor i ett medlemsland har inte ritt att delta i kommunala val
enligt gemenskapsrittsliga regler. De skl som finns for att ge unionsmedborgare ritt att
delta i kommunala val i det land ddr de bor (exempelvis ldttare integration i det samhille
personen lever och demokratiska synpunkter) giller dock @ven for icke unionsmedborgare.
I de medlemslinder dir inte redan alla utlinningar har kommunal rostritt och dr valbara,
kommer darfor sikert fragan om icke unionsmedborgares ritt att delta i kommunala val att
bli foremal for behandling, eftersom det kan synas tvivelaktigt att skilja mellan tva i
medlemslandet boende grupper av icke-medborgare. I linder som t ex Luxemburg med en
mycket hdg procent invandrare dr en sadan réttighet dock inte trolig.

Att notera i detta sammanhang dr den ganska nya Convention on the Participation of
Foreigners in Public Life at Local Level fran Europarédet.®! I konventionens art 6 stadgas
varje icke-medborgare bosatt i en fordragsslutande stat skall ha rostritt och vara valbar i
kommunala val. En forutsittning &r att personen uppfyller samma villkor som stills for att
medborgarna i staten skall ha rostritt samt att han lagligen varit bosatt i landet fem &r fore
valet i friga. Denna konvention har dnnu inte trétt i kraft, men har ratificerats av Sverige.

Framstillningsritten till Europaparlamentet och klagoritten hos ombudsmannen

Framstillningsritten till Europaparlamentet och klagordtten hos ombudsmannen (art 8d)
dr ett viktigt demokratiskt inslag i EU. Rittigheterna riktar sig mot gemenskapen som
sadan, och ger den enskilde unionsmedborgaren insyn i gemenskapens verksamhet och
skydd for den enskildes rittigheter. Dessa bada rittigheter tillkommer inte bara unions-
medborgare, utan dven de medborgare i tredje land som bor i ett medlemsland. Framstill-
ningsritten till Europaparlamentet for medborgare i medlemslinderna &r inte négon ny
rittighet. Klagoritten hos ombudsmannen &r ddremot en helt ny réttighet i gemenskaps-
rdtten.

Art 138d och 138e RomF ger parlamentet och ombudsmannen granskningsritt i fragor
som hor till gemenskapens verksamhetsomraden resp ror missforhallanden i verksamheten
hos gemenskapens institutioner och organ. Dirmed finns det ingen framstallningsritt till
Europaparlamentet eller klagorétt hos ombudsmannen i sidana frdgor som ligger utanfor
gemenskapen men inom unionens dvriga verksamhetsomrédden. Medlemsstaternas mellan-
statliga samarbete i andra och tredje pelarna (i utrikes- och siakerhetspolitiska fragor och i
rittsliga- och inrikespolitiska frdgor), kan inte bli féremal for parlamentets eller ombuds-
mannens granskning. Detta dr en klar inskrankning av rittigheterna.

Framstillningsritten till Europaparlamentet dr nagot vidare utformad &n klagoritten hos
ombudsmannen, d& framstéllningsritten giller for alla fragor som berér gemenskapens
verksamhetsomrade forutsatt att de berdr den klagande personligen. De fragor som blir

%1 Strasbourg, 5 november 1992, European Treaty Series nr 144
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foremal for granskning av ombudsmannen kan dédremot enbart gilla missforhdllanden i
verksamheten hos gemenskapens institutioner och organ.

Ombudsmannen har ingen befogenhet att granska missforhallanden som uppkommer nér
nationella organ tillimpar gemenskapsritten eller bryter mot denna, trots att en sadan
befogenhet kan synas nodvindig for att ombudsmannainstitutet skall fungera tillfreds-
stillande. Denna inskrankning har sin grund i att gemenskapen inte vill kontrollera den
nationella statsapparatens verksamhet. Art 138d synes didremot, enligt ordalydelsen, tillata
framstillningar till parlamentet dven i frdgor som ror nationella organ, ndr dessa vidtar
atgirder inom ramen for gemenskapens kompetens eller bryter mot gemenskapsritten.

Diplomatiskt och konsulért skydd

Unionsmedborgaren har ritt till diplomatiskt och konsulart skydd av andra medlemslédnder i
tredje land ddr hans eget land inte &r representerat (art 8c RomF). Detta &r ett avsteg fran
vad som vanligen giller i forhéllandet mellan stater, dar endast den stat i vilken personen &r
medborgare kan ge honom diplomatiskt skydd. Skyddet tryggas pa en mellanstatlig niva
genom avtal mellan medlemsstaterna och mellan medlemsstaterna och tredje land. Rétten
till diplomatiskt skydd blir ett federalistiskt drag i EU forst nar gemenskapen kan ge
unionsmedborgarna skydd. Ritten till diplomatiskt skydd &r en helt ny réttighet under
gemenskapsritten.

Det diplomatiska och konsulédra skyddet av unionsmedborgare i tredje land &r ett viktigt
steg mot en harmonisering av de olika regler for diplomatiskt skydd som finns i
medlemsldnderna. Mélet ér att alla unionsmedborgare skall ha samma riéttigheter var de dn
befinner sig. Art 8c bidrar genom att ge diplomatiskt skydd till personer som tidigare saknat
siddant emedan deras hemland inte skapat ndgot, samt genom att man paborjat de
nodvindiga forhandlingarna med tredje land.

Avslutande synpunkter

Vilken betydelse har unionsmedborgarskapet i dagens lage? En av de viktigaste rittig-
heterna for den enskilde individen dr den politiska rdtten att rosta och stdlla upp som
kandidat i kommunala val i det medlemsland dér han bor, trots att han dr medborgare i ett
annat medlemsland. For Sverige, som redan tidigare har infort en ritt for utlinningar att
rosta i kommunalval, var detta ingen nyhet av vikt. For ménga andra EU-lédnder har det
dock inneburit en viktig forandring, som pa sina hall endast motvilligt accepterats. Det
storsta motstandet overvanns dock genom den sk 20-% regeln, en kompromisslosning
enligt vilken kommuner med 6ver 20% EU-invandrare kan kriva att unionsmedborgaren
vistats dér under sex &r innan han far ritt att delta i valet. Begransningen innebir att ritten
att delta i kommunala val ej kan utovas under lang tid pa manga av de platser dit EU-
funktionirer flyttar, t ex kommuner runt Bryssel och i Luxemburg. I perspektivet av den
enskildes réttigheter dr givetvis denna begransning hogst diskutabel.
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Ritten att rosta och stdlla upp som kandidat i val till Europaparlamentet innebér att
unionsmedborgaren kan vilja att delta i valet i det land dédr han 4r medborgare eller i det
medlemsland dar han bor. Ingen far dock delta i mer 4n en medlemsstat i samma val. Denna
rattighet har formodligen viss betydelse i praktiken och lar ha utnyttjats i det svenska valet i
september 1995.

Vad giller unionsmedborgarens ritt att vianda sig till ombudsmannen med klagomal pa
missforhallanden i gemenskapen ar det centrala att institutionen har inréttats. Den bygger
upp en ny kontrollfunktion till skydd for unionsmedborgarna. Dess koppling till unions-
medborgarskapet ar dock svag, d& inte bara unionsmedborgare, utan varje fysisk eller
juridisk person som é&r bosatt eller har sitt sidte i en medlemsstat, kan utnyttja réttigheten.
Detsamma giller ritten att gora framstéllningar till Europaparlamentet i frdgor som beror
gemenskapens verksamhet.

Det diplomatiska och konsuldra skyddet av unionsmedborgare i tredje land ar av hogst
begransad praktisk betydelse.

Unionsmedborgarskapets stora svaghet ar att statusen inte har sjalvstindig karaktér utan
helt hinger samman med de nationella medborgarskapen i medlemslinderna. Endast
medborgare i ett EU-land kan vara unionsmedborgare. Medborgarskapslagarna i de olika
medlemsldnderna bygger pa hogst varierande principer. Lagen (1950:382) om svenskt
medborgarskap har tillkommit i nordiskt samarbete. Enligt huvudregeln kan en utldnning
som i fem ar stadigvarande varit bosatt i Sverige utan anmérkningar bli svensk medborgare.
Tyskland tillimpar ddremot en gammal medborgarskapslag som bygger pa blodets ritt.
Mycket strikta regler giller for personer som saknar tysk bakgrund nar det giller att fa tyskt
medborgarskap. For gamla kolonialmakter giller att man ofta har olika grader av med-
borgarskap dir endast vissa slag av medborgarskap riknas i EU-sammanhang. Ett sldende
exempel pa konsekvenserna av olikheter mellan medlemsstaters medborgarskapslag-
stiftningar 4r Macao och Hongkong, ddr invanarna i Macao till skillnad frdn i Hongkong ar
unionsmedborgare. Kineser frdn Macao har ddrmed ritt att bositta sig i t ex Storbritannien
med stod av EUs regler om fri rorlighet. Kineser fran Hongkong kan daremot inte aberopa
dessa regler for att bositta sig i Storbritannien.

Mojligheterna att inom en rimlig tidshorisont inom EUs ram harmonisera de nationella
medborgarskapsreglerna framstar knappast som realistiska. Man maste hér beakta histo-
riska och andra 6verviganden som kan knytas till nationernas identitet och suverdnitet.
Detta framgér inte minst av aktuell medborgarskapsdebatt i Tyskland.

Den egentliga kdrnan i unionsmedborgarskapet ligger inte i de nya reglerna om ritt att
delta i val och vinda sig till ombudsmannen eller i ritten att gora framstéllningar till
Europaparlamentet, utan i den fria rorligheten. Varje unionsmedborgare har ritt att rora sig
fritt pd& medlemsstaternas territorier. Hir spelar det stor roll om en person &r unionsmed-
borgare eller ej. Endast unionsmedborgare och deras medfoljande kan utnyttja den fria
rorligheten, med den fria arbetsmarknaden och den fria etableringsritten enligt gemen-
skapsrittsliga regler.

Med utgangspunkt i detta borde Sverige pa lang sikt stodja en utveckling mot ett mer
enhetligt medborgarskapsbegrepp, dir var egen liberala och balanserade lagstiftning torde
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vara en god utgangspunkt. Man boér dock ej gora sig néagra illusioner om att detta skall ge
resultat pa kortare sikt.

Diskussionen kommer mycket att handla om i vad man man kan frikoppla befintliga och
framtida rattigheter i gemenskapsritten fran det nationella medborgarskapet, sa att de
tillkommer dven de medborgare i tredje land som stadigvarande bor i unionen. Hir finns en
brygga till de svara fragorna om gemensam invandringspolitik, asylpolitik, granskontroll
mm. Om en for medlemsstaterna gemensam yttre grians upprittas dir kontrollen av personer
sker (vi dr redan langt pa viag mot detta mal), far man ocksa rikna med att alla som bor i EU
rent faktiskt kommer att utnyttja den fria rorligheten vare sig de ar medborgare eller ej. Det
bor darfor diskuteras om reglerna om den fria rorligheten pa arbetsmarknaden, etable-
ringsritten och den fria rorligheten for tjanster kan frikopplas fran medborgarskapet och
tillerkénnas alla som stadigvarande bor i EU. Ett steg i vad som kan vara en utveckling at
detta hall dr ett nyligen framlagt forslag till direktiv ddar medborgare i tredje land, som har
visum eller uppehallstillstand i ett medlemsland, foreslas fa en tidsbegrinsad fri rorlighet pa
medlemsstaternas territorier.52

Ur svensk synvinkel &r, jaimfort med det stora steget att erkdnna den fria arbets-
marknaden, etableringsritten och den fria rorligheten for tjanster inom EU som séadana,
steget begrinsat att ge dven medborgare i tredje land som stadigvarande bor i unionen
samma rittigheter som unionsmedborgarna. A andra sidan gor den liberala svenska med-
borgarskapslagstiftningen att en sddan utvidgning ur svenskt perspektiv blir nagot ensidig i
praktiken. Alla som stadigvarande bott i Sverige kan bli svenska medborgare och far
diarmed alla gemenskapsrittens rittigheter. I andra lander, t ex Tyskland och de gamla
kolonialldanderna, skulle en stor mdngd personer som ej har ritt att bli medborgare i landet
fa gemenskapsrittsliga rittigheter och da exempelvis fa ritt bo och verka i Sverige. Vi
skulle da behdva 6ppna oss for personer som kommer fran gamla kolonier och for personer
som har arbetskraftsinvandrat till ett medlemsland, men som nu saknar mdjlighet att bli
medborgare dir. Fragan dr dérfor inte helt okomplicerad.
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Abstract

In this report the judicial protection of fundamental rights in the European Union legal order
is dealt with. The present protection, to a great extent based on the case law of the European
Court of Justice, is assessed in the light of ordinary international law for the protection of
human rights, as well as in comparison with the fundamental rights of national
constitutional law. In preparing for the 1996 Intergovernmental Conference, the report
points out an insufficient guarantee for an effective protection concerning mainly the acts of
Community institutions and other bodies for administration of Union activities. Criticism
focuses on the lack of external scrutiny, individuals’ insufficient redress to court proceed-
ings and effective remedies, and the danger that infringements within the Cooperation in the
field of Justice and Home Affairs cannot come before any competent court. Two proposals
for changes are focused on; the accession of the Community to the European Convention
on Human Rights and the inclusion in the Treaty on European Union of a Catalogue of
fundamental rights. Furthermore, it is argued a need for an extension of the European Court
of Justice’s jurisdiction in relation to the Cooperation in the field of Justice and Home
Affairs. The proposals are also supported by the present lack of Union legitimacy in
relation to it’s citizens and the fact that Sweden would have more influence over the future
protection of European fundamental rights if the European Court of Justice would play a
strong role, rather than leaving the initiative with the constitutional courts of other Member
States.



99

4. Rittsligt skydd av
grundldaggande fri- och
rattigheter 1 Europeiska
unionen

Ulf Bernitz
och Fredrik Bergstrom

Inledning

Fragestillningen

Vilket #dr skyddet av grundliggande fri- och rittigheter i den Europeiska unionen?
Fragestillningen ger sjélvklart utrymme for en mingd 6verviganden och kan besvaras pa
manga sitt. Grundlaggande fri- och rittigheter &r inte nagot enhetligt begrepp utan préglas
snarare av virderingar som varierar mellan skilda kulturer och skilda tider. Med malsitt-
ningen att inte, i forsta hand, diskutera innehallet av sddana réttigheter utan snarare forklara
deras rittsliga stillning inom den Europeiska unionen, sddan den ér, men ockséa bor vara,
fokuserar denna rapport pa de argument som kan véntas fa stor uppméarksamhet vid 1996
ars regeringskonferens.

Den rittsliga grunden for Sveriges medlemskap i den Europeiska unionen finns i lag
(1994:1500) med anledning av Sveriges anslutning till Europeiska unionen. Enligt denna
skall gemenskapsrittsliga lagar och beslut antagna savil fore som efter Sveriges anslutning
gilla med foretrade framfor svensk lagstiftning. For att ett sadant 6verlatande av beslutan-
deritt som denna lag innebir skall vara mojligt krévs stod i den svenska grundlagen. Sdsom
denna nu #r formulerad har riksdagen ritt att “Overlata beslutanderitt till Europeiska
gemenskaperna sa linge som dessa har ett fri- och rattighetsskydd motsvarande det som ges
i denna regeringsform och i den europeiska konventionen angdende skydd for de manskliga
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rattigheterna och de grundldggande frihetema".l Avseende skyddet for grundliggande fri-
och rittigheter och den betydelse dessa har enligt svenska virderingar bor en slutsats darfor
vara att ett gemenskapsrittsligt skydd som inte motsvarar det i regeringsformen eller Euro-
pakonventionen innebir att riksdagens ratt att Gverlata beslutanderitt till gemenskapen
upphor. Satt i samband med folksuverénitetsprincipen bor detta i teorin innebéra att all
beslutanderitt, aven den som redan Overlatits, aterfors till svenska folket och dess fore-
tradare, Sveriges riksdag. Detta bor ocksd innebdra att anslutningslagen forlorar sin
giltighet. Det ér inte sannolikt att en sadan situation skulle uppsta i praktiken utan en myc-
ket grov eller systematisk Gvertradelse av grundldggande fri- och rittigheter.

I samband med utredningsarbetet infér denna formulering av grundlagen papekade
grundlagskommittén att det i och for sig fanns vissa gemenskapsrittsliga foreskrifter som
stred mot regeringsformens grundlaggande fri- och rittigheter. Bedomningen att detta var
acceptabelt fokuserade pa tva aspekter. A ena sidan papekades att rittigheterna i friga inte
var undantagslosa, dvs undantag genom svensk lagstiftning var tilldten. A andra sidan
gjordes bedomningen att ”det gemenskapsrittsliga fri- och réttighetsskyddet till sin omfatt-
ning inte star det svenska efter”.” Kommittén uppmirksammade ocksa att gemenskaps-
ritten saknar ett kodifierat fri- och réttighetsskydd, men ansag att detta uppvigdes av den
vil utvecklade domstolskontrollen. Denna rapport kommer att visa att kommitténs
bedémning i detta avseende var otillracklig.

Sveriges anslutning till den Europeiska unionen innebar emellertid ocksé en forstirkning
i skyddet av grundliggande fri- och rittigheter. Genom anslutningslagstiftningen har de
gemenskapsrittsliga fri- och rittigheterna (vilka bl a bygger pd Europakonventionen om
skydd for de grundliggande fri- och rittigheterna) blivit gillande inom den svenska
rittsordningen och skall savil respekteras av lagstiftaren som tillimpas av domstolar och
forvaltningsmyndigheter.

Offentlig makt och enskildas rittigheter

Sésom poidngterades inledningsvis dr foremalet for denna rapport inte i forsta hand att
diskutera det materiella innehallet av specifika fri- och réttigheter utan att undersoka deras
rittsliga stillning inom den Europeiska unionen. Sisom dessa rittigheter kommer till
uttryck i den svenska grundlagen avser de att skydda enskilda personer, frimst medborgare,
i forhallande till den offentliga makten d v s dels de normgivande organen, framst
riksdagen, dels de verkstillande organen, domstolarna, regeringen och forvaltningsmyn-
digheterna. Att karakterisera den offentliga makten inom den Europeiska unionen &r inte
lika ldtt. Helt klart 4r att offentlig makt har Gverlatits till den Europeiska gemenskapens
institutioner, ministerradet, kommissionen, Europaparlamentet, domstolen och revisions-
ritten. En stor del av den offentliga makten i den Europeiska unionen utdvas ocksa av
medlemsstaterna sjilva, individuellt eller i samarbete. Med utgangspunkt i den svenska
grundlagens distinktion kommer skyddet av enskildas grundldggande fri- och rittigheter att

! Regeringsformen 10 kap. 5 §.
280U 1993:14, EG och vira grundlagar, s. 124 ff.
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sdttas i relation till utovandet av offentlig makt i den Europeiska unionen. Sa langt mojligt
skall en uppdelning f6ljas mellan offentlig makt utdvad av gemensamma institutioner och
offentlig makt utévad av medlemsstater.

Den offentliga makten i forhallande till enskilda &r foremal for kontroll i samtliga den
Europeiska unionens medlemsstater. Sittet pa vilket denna kontroll genomfors varierar
dock. I medlemsstater med en stark parlamentarisk tradition laggs tyngdpunkten pa en
parlamentarisk kontroll. I medlemsstater déar parlamentet har spelat en mindre framtradande
roll har istillet domstolarnas betydelse betonats. I Sverige finns framforallt tva rittsliga
kontrollfunktioner, den till domstolar och andra offentliga organ adresserade “’lagprovnings-
plikten”, samt mojligheten for lagradet att uttala sig Over lagforslag. Ingen av dessa
funktioner har haft en framtridande roll i det svenska skyddet av grundldggande fri- och
rédttigheter och man kan darfér komma till slutsatsen att respekten for grundlaggande fri-
och rittigheter i Sverige traditionellt garanterats pa det politiska planet genom en parla-
mentarisk kontroll. Pastdendet maste sjilvklart ses i ljuset av Sveriges medlemskap av
Europakonventionen om skydd for de grundldggande fri- och réttigheterna. Om konventio-
nens regler inte uppritthalls kan Sverige bli foremal for en extern granskning av konven-
tionsorganen och foremal for sanktioner. Den rittsliga kontroll detta innebér skall dock inte
forvixlas med att Europakonventionens regler genom lag (1994:1219) om den europeiska
konventionen™ har blivit svensk rétt och darfoér skall tillimpas som ovrig svensk lag-
stiftning.

Som kommer att redogéras for nedan spelar EG-domstolen en avgorande roll avseende
gemenskapens nuvarande rittighetsskydd. Med tanke pa att den parlamentariska kontrollen
inom gemenskapen dr mycket svag finns det ocksé starka skl till varfor EG-domstolens
rittsliga kontroll skall spela en roll mer framtridande @n exempelvis svenska domstolars i
Sverige.

Frégan i vad man och hur langt grundliggande fri- och réttigheter skall knytas till
medborgarskap #r svarbeddmd. Den svenska grundlagen utgar fran att de grundliggande
fri- och réttigheter som den garanterar i regeringsformens andra kapitel, i princip dr med-
borgerliga. Enligt ett sérskilt stadgande i regeringsformen 2 kap. 22 § klargors i vilken
utstrackning utldnning hir i riket ar likstdlld med svensk medborgare i detta hidnseende.
Europakonventionen, & andra sidan, bygger pa tanken att dess skydd skall tillkomma alla,
oberoende av medborgarskap. Denna tanke aterspeglas i dess artikel 14, enligt vilken:

Atnjutandet av de fri- och rittigheter, som angivas i denna konvention, skall tryggas utan
atskillnad av ndgot slag, sdsom p grund av kon, ras, hudfirg, sprik, religion, politisk eller
annan askadning, nationell eller social hirkomst, tillhorighet till nationell minoritet, for-
mdogenhet, bord eller stillning i ovrigt.

Unionsmedborgarskapets innebord och rickvidd behandlas uttommande i en annan expert-
rapport till EU 96-kommittén, parallell till den som hir foreligger.” Didr diskuteras dven

®Lag (1994:1219) om den europeiska konventionen angiende skydd for de manskliga rattigheterna och de
grundldggande friheterna. Se ocksa regeringsformen 2 kap. 23 §.
4 U. Bernitz och H. Lokrantz Bernitz, Medborgarskap i EU — rdckvidd och innebérd.
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situationen for det stora antal personer som stadigvarande bor i ett av den Europeiska
unionens linder utan att riknas som medborgare i nagon av dessa. Till skillnad fran
Europakonventionen #r utgangspunkten att de for den Europeiska unionen specifika
rittigheterna #r knutna till medborgarskapet. Detta giller savil politiska rattigheter, sdsom
kommunal rostritt, som ekonomiska och sociala rattigheter, sdsom riétt till nationell
likabehandling, ritt att bosétta sig och arbeta i en annan medlemsstat, samt ritt att etablera
naringsverksamhet och erbjuda tjanster.

Betydelsen av grundldggande fri- och rittigheter i Europeiska unionen

Betydelsen av att effektivt skydda grundliggande fri- och rittigheter i den Europeiska
unioncsen kan forklaras med hinsyn till ett flertal 6verviganden. Ministerradets reflektions-
grupp™ har infor regeringskonferensen forklarat sig tro pd gemensamma europeiska virden,
vilka unionen skall skydda och frimja, da:

They are the basis of our democracies, of our security and are also present in the feeling of
belonging in the citizens. Essential elements are to be found in respect for fundamental
rights, non-discrimination, clarification of the rights and obligations of both citizens of the
Union and third-country nationals in the Union.

I denna rapport skall framforallt tre typer av Overviganden beaktas. For det forsta kan
skydd av vissa minimirttigheter for enskilda anses folja omedelbart av minsklig existens
och det faktum att offentlig makt som utdvas inom den Europeiska unionen paverkar
enskildas rittsliga stillning. For det andra, ett problem som sérskilt uppméarksammats infor
regeringskonferensen ir den brist pa delaktighet som framforallt unionsmedborgare tycks
kdnna infor europeisk integration. Ett erkidnnande av vissa fri- och rittigheter som forenade
med unionsmedborgarskapet skulle ge detta en reell innebord och dirigenom tjéna ett
legitimerande syfte. For det tredje, slutligen, skall betonas att forhéllandet mellan medlems-
staters grundlagar och motsvarande regler inom gemenskapsritten har en maktpolitisk
dimension. Ett otillrickligt gemensamt skydd inom den Europeiska unionen &verlater initia-
tivet Over principiellt viktiga frégor till de medlemsstater som har en stark forfattnings-
réttslig tradition. Rapporten kommer i sin helhet att ta hinsyn till dessa Gverviganden, de
kommer ocksa att beaktas var for sig i det avslutande avsnittet.

Rapportens upplidggning

Rapporten 4r uppdelad i fyra avsnitt. Huvuddelen, avsnitt tva och tre, skall dgnas at en
redogorelse av det nuvarande skyddet av grundliggande fri- och rittigheter i den Euro-
peiska unionen. D4 skyddet ir bristfalligt, savél inom gemenskapsrittens omrade som den
Europeiska unionens verksamhet i 6vrigt, skall dessa tva avsnitt dven beakta de forslag till
atgdrder som forvintas diskuteras vid 1996 ars regeringskonferens. En grundliaggande
skillnad mellan de bada avsnitten #r att den offentliga makten, som inom gemenskapen
utévas av bade medlemsstater och institutioner, inom den &vriga unionsverksamheten

5 Reflektionsgruppens rapport, december 5, 1995.
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nistan uteslutande utdvas av medlemsstaterna. Detta aterspeglas i denna rapports struktur.
De fragor som behandlas i avsnitt tvd maste besvaras olika beroende pé vilket ansvar de
avser, medlemsstaternas eller gemenskapsinstitutionernas. Sa langt mojligt skall darfor en
distinktion uppritthdllas mellan dessa tva. En sadan distinktion later sig inte goras avseende
skyddet av grundliggande fri- och rittigheter inom den Europeiska unionens dvriga verk-
samhet. Man kan t o m séga att den oklara ansvarsfordelningen hidr dr det grundliggande
problemet. D3 detta problem beror pa de olika verksamhetsomradena skall hdr skiljas mel-
lan den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken & ena sidan och samarbetet inom
omradena for rittsliga och inrikes frégor & den andra. I bade avsnitt tvd och tre skall dock
skyddet beskrivas utifran en dubbel standard, skyddet fér ménskliga réttigheter sdsom detta
kommer till uttryck i internationell rétt och skyddet for grundliggande fri- och réttigheter
enligt en intern, konstitutionell, ritt. Det avslutande, fjarde, avsnittet skall dterknyta till de
kriterier som namndes inledningsvis. En bedémning av vad skyddet av grundldggande fri-
och rittigheter i den Europeiska unionen &r och bor vara, skall foljaktligen goras utifran det
individuella rittsskydd som garanteras, utifrdn det fortroende som skapas hos unions-
medborgarna, samt slutligen utifrin konsekvenserna for maktbalansen i den Europeiska
unionen.

Skyddet av grundldggande fri- och rittigheter
inom gemenskapsrittens omrade
Inledning

Det skall inledningsvis klargoras att en underskning av skyddet av grundlaggande fri- och
rittigheter i den Europeiska unionen har att beakta tvé principiellt dtskilda fragestéllningar.
For det forsta, i vilken utstrickning den Europeiska unionen ar foremél for en extern
kontroll d v s #r bunden av de minimigarantier for minskliga réttigheter som kommer till
uttryck i internationell ritt, framforallt FNs instrument och Europakonventionen om skydd
for de grundlaggande fri- och rittigheterna. For det andra, vilken den interna kontrollen dr, i
vilken man unionens rittsregler erkdnner och garanterar ett skydd av enskildas grundlég-
gande fri- och rittigheter. Det senare kan klassificeras som ett konstitutionellt skydd.
Framstillningen skall i det foljande beakta bada fragestillningarna. D4 det gemenskaps-
rittsliga regelverket till stor del utvecklats av EG-domstolen kommer ocksd EG-domstolens
distinktion mellan medlemsstaterna  ena sidan och gemenskapens institutioner & den andra
att upprétthéllas:

In its constitutional role, the Court of Justice rules on the respective powers of the
Communities and of the Member States... It ensures that the delimitation of powers between
the institutions is safeguarded, thereby helping to maintain the institutional balance. It
examines whether fundamental rights and general principles of law have been observed by
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the institutions, and by the Member States when their actions fall within the scope of
Community law.®

Vidare skall i detta avsnitt sdrskilt uppmérksammas de rittsliga kontrollfunktionerna,
framforallt EG-domstolens, men i viss man dven Europaparlamentets ombudsmans, samt
sanktionsregler. Avslutningsvis skall nagra av de mer framtridande étgirdsforslagen och
deras processrittsliga konsekvenser genomgas.

Forhallandet till manskliga rittigheter i internationell ritt
Allmént

I sina internationella forhallanden har gemenskapen vid ett flertal tillfillen po#ngterat
betydelsen av respekt for mianskliga rittigheter och EG-kommissionen har i sina hjalp-
program for bl a Polen, Ungern och Ruménien fést avseende vid huruvida dessa stater kan
garantera ett tillriackligt skydd for manskliga réttigheter. Trots detta &r det svart att klart
redogora for i vilken utstrackning gemenskapens huvudsakliga aktorer, medlemsstaterna
och institutionerna, sjdlva ar bundna av internationella regler avseende ménskliga réttig-
heter. Den Europeiska gemenskapen har utvecklats fran ett internationellt samarbete i
ekonomiska angeldgenheter till ett i manga avseenden statsliknande subjekt. Det adr helt
klart att gemenskapen nu har egna rittigheter och skyldigheter pa det internationella planet.
Redan 1968 erkidnde FN gemenskapens sérskilda stéllning och idag tycks ledande experter
vara 6verens om att det skulle vara mojligt att anta gemenskapen som fullvérdig medlem av
en FN-organisation. Under de senaste aren har gemenskapen ocksa intensifierat sitt
engagemang inom FN. Som det tycks, for att bekrifta sin internationella identitet och man
har ingétt ett antal internationella Gverenskommelser, framst avseende miljoskydd och
bekdampande av drogmissbruk.

Medlemsstaternas forpliktelser

Genom att overlata maktbefogenheter till gemenskapen har medlemsstaterna skapat ett nytt
rédttssubjekt med ett internationellt ansvar att respektera manskliga réttigheter. Detta innebar
dock inte nagon forandring avseende medlemsstaternas ansvar for sitt eget handlande. For
de flesta fall saknas Overhuvudtaget en koppling mellan omradet for en medlemsstats
internationella forpliktelser avseende mianskliga rittigheter och omradet for samarbete inom
gemenskapen. Detta giller i synnerhet fragor om tvingande internationell ritt, bl a tortyr
och folkmord. I den mén de bdda omradena sammanfaller @r det dock svart att faststilla
vem som handlar, d v s om fragan faller inom medlemsstatens eller gemenskapens
ansvarsomrade.

Den grundliggande rittsregeln att avtal skall hallas, pacta sunt servanda, finns
aterspeglad i EG-fordragets artikel 234. Gemenskapen ar enligt denna forbjuden att forsvara
en medlemsstats forpliktelser enligt internationella 6verenskommelser slutna innan den

¢ EG-domstolens rapport, maj 1995, the Functioning of the Treaty on European Union .
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staten blev en medlemsstat. Enligt EG-domstolen innebdr detta att EG-fordraget inte
paverkar medlemsstaters skyldigheter i forhallande till icke medlemsstater.” Detta giller
ddaremot inte i forhdllanden mellan medlemsstater, vilka regleras uttdommande av EG-
ftirdraget.8 Det ir viktigt att podngtera att en sddan tidigare 6verenskommelse inte pa nagot
sitt forpliktar gemenskapen och att den inte blir en del av gemenskapsritten. Man kan
ddremot sdga att den begrinsar gemenskapens makt.

For de flesta av gemenskapens medlemsstater dr detta fallet med Europakonventionen om
skydd for de grundliggande fri- och rattigheterna. Europakonventionens organ kan
foljaktligen prova en talan mot en medlemsstat avseende dess nationella genomférande av
gemenskapsatgérder som strider mot konventionen. I fallet M mot Tyskland9 avvisade den
tyska forfattningsdomstolen, Bundesverfassungsgericht, en talan mot en regeringsétgérd pa
den grunden att den endast innebar ett verkstillande av ett gemenskapsbeslut (i detta fall ett
domslut). D& den tyska forfattningsdomstolens beslut resulterade i en talan mot Tyskland
vid Europakonventionens kommission hivdade man fran tysk sida att en stat inte var
ansvarig enligt Europakonventionen da den staten endast fullgjorde sina gemenskaps-
rittsliga forpliktelser. Argumentet avfirdades av Europakonventionens kommission. Trots
att man medgav sig sakna mdjlighet att prova huruvida gemenskapens institutioner i sin
verksamhet respekterade konventionen, understrok man att detta ddaremot inte innebar...

..that by granting executory power to a judgment of the European Court of Justice the
competent German authorities acted quasi as Community organs and are to that extent
beyond the scope of control exercised by the Conventions organs

Kommissionen forklarade vidare att varje stat har ett individuellt ansvar...

...regardless of whether the act or omission in question is a consequence of domestic law or
regulations or of the necessity to comply with international obligations

Det maste efter detta beslut anses som helt klart att medlemsstaterna inte kan undvika
ansvar och kontroll under Europakonventionen med hinvisning till att de endast verkstiller
gemenskapsatgirder.

Gemenskapens institutioners forpliktelser

Med hinsyn till att gemenskapen har utvecklats till ett eget rittssubjekt maste ocksd
gemenskapen som sddan kunna goras ansvarig for brott mot internationella rittsregler. I den
utstrickning sddana regler endast forpliktar fordragsslutande stater forklarar EG-fordragets
artikel 228 att internationella dverenskommelser ingangna av gemenskapen skall vara bin-
dande for gemenskapens institutioner och for medlemsstaterna . Av internationell rétt foljer
dock att gemenskapsritten kan bestimma vilken effekt sddana internationella Gverens-
kommelser skall ha internt, d v s mellan gemenskapens egna subjekt. Regler om interna-

7 M4l 10/61, Kommissionen v Italien (1962) ECR 10.
8§ Mal C-158/91, Levy, dom 2 augusti 1993.
° Ans6kan nr. 13258/87, beslut 9 februari 1990.
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tionella 6verenskommelsers betydelse inom gemenskapen skall foljaktligen sokas i gemen-
skapsritten.

Regeln i artikel 228 har tolkats av EG-domstolen sa att ocksa internationella Gverens-
kommelser ingéngna av medlemsstaterna innan de blev medlemsstater kan forplikta
gemenskapen. Forutsittningarna for en sadant dverforing av ansvar @r nagot oklara, men
man kan férmoda att det endast dr mojligt om det dr medlemsstaternas vilja och foremalet
principiellt faller inom gemenskapens kompc:tcnsomrfidc.lO Det dr dessutom nodvéndigt att
Overforingen av ansvar accepteras av 6verenskommelsens Gvriga parter. Om en 6verforing
kan anses ha skett innebdr det att gemenskapen ar bunden av Overenskommelsen och
dédrmed har 6vertagit medlemsstaternas ansvar i forhallande till 6vriga parter.

Vad betriffar denna princips tillimpning avseende Europakonventionen om skydd for de
grundlidggande fri- och rittigheterna anses gemenskapen inte ha 6vertagit medlemsstaternas
forpliktelser. Detta kan tyckas nagot forvénande, dels med tanke pa den geografiska och
historiska kopplingen mellan de bada organisationerna, men framforallt d& den Europeiska
unionens medlemsstater utgoér en kérngrupp bland konventionsstaterna. Forutom de rent
processuella svarigheter ett sadant ansvarsovertagade skulle innebira (utan en omférhand-
ling av konventionen) kan man antagligen forklara detta med en stark ovilja fran vissa
fordragsslutande stater. Det dr ocksa klart att Europakonventionens organ inte anser sig
behdriga att prova anmélningar mot gemenskapens institutioner.

Den ofullstindighet som det nuvarande rittsldget resulterar i har infor 1996 ars
regeringskonferens uppmarksammats av EG-kommissionen:

There is a conspicuous gap in the Community legal system, All legal acts of the Community
Member States are subject to review by the Commission of Human Rights and the Court of
Human Rights, which were set up by the European Convention on Human Rights of 1950,
to ensure that human rights are respected. The Community however, while proclaiming its
commitment to respecting democratic values and human rights, is not subject to this control
mechanism and the acts promulgated by its institutions enjoy a sort of ‘immunity’ from the
Convention.

Gemenskapsritten och forhdllandet till nationell konstitutionell
ratt

Med hénvisning till att man saknade behorighet att tillampa nationell konstitutionell rétt
vigrade EG-domstolen inledningsvis att anvéinda det grundliggande fri- och rittighets-
begreppet for att kontrollera gemenskapens normgivning. Effekten av detta, att gemen-
skapens respekt for grundldggande fri- och rittigheter inte kunde kontrolleras, mottes med
motstdnd frén framforallt tyska och italienska jurister. I processer infor savil nationella
domstolar som EG-domstolen hévdades vid upprepade tillfdllen att gemenskapens beslut

10Se framforallt generaladvokat Capotoris yttrande i mal 181/80, Procureur Général v. Arbelaiz-Emazabel
(1981) ECR 2987.

1 Se bl a CFDT v EG, ansokan nr. 8030/77, beslut 10 juli 1978.

12 Kommissionens kommunikation, 19 november 1990.
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och atgirder var ogiltiga d& de stred mot nationella regler om grundldggande fri- och
rittigheter. ~ I ett forsok att bemota detta forklarade EG-domstolen ™ som svar pa en tysk
domstols fraga:

In fact, the law stemming from the Treaty, an independent source of law, cannot because of
its very nature be overridden by rules of national law, however framed, without being
deprived of its character as Community law and without the legal basis of the Community
itself being called in question. Therefore the validity of a Community measure or its effect
within a Member State cannot be affected by allegations that it runs counter to either
fundamental rights as formulated by the constitution of that State or the principles of a
national constitutional structure.

Man tillade dock att respekt for grundldggande fri- och rittigheter istéllet hade en till de
nationella rittsordningarna motsvarande garanti under gemenskapsritten. Svaret mottogs
inte med tillfredsstillelse och den tyska domstolen hinskét fragan till forfattnings-
domstolen, Bundesverfassungsgericht. Efter att ha papekat att det, i avsaknad av en
gemenskapsrittslig fri- och réttighetskatalog, var omdjligt att bedéma huruvida gemen-
skapens skydd var acceptabelt i jimforelse med den tyska grundlagen, forklarade
Bundesverfassungsgericht att man inte kunde godta EG-domstolens svar som uttdmmande.
S linge som (ddrav den s k so lange doktrinen) EG-domstolen inte kunde garantera ett
skydd av grundliggande fri- och rdttigheter motsvarande den tyska grundlagens, skulle
gemenskapsétgirder komma att provas mot de tyska reglerna och om nddvindigt forklaras
icke tillimpliga. Som EG-domstolen tidigare papekat innebar detta patvingade inflytande
inte bara ett hot mot gemenskapsrittens foretrade framfor nationell ritt, utan ocksa mot hela
dess rittsordning.

Under péatryckning frin framforallt den tyska forfattningsdomstolen borjade EG-
domstolen, i rittsfall efter rittsfall, att formulera de grundliggande fri- och rittigheter som
med tiden skulle bli gemenskapens motsvarighet till det nationella grundlagsskyddet. Trots
ett verhiingande hot kom inte, i praktiken, ndgon EG-atgird att sidosittas av en nationell
domstol och 1986 forklarade Bundesverfassungsgericht att det gemenskapsrittsliga skyddet
av grundliggande fri- och réttigheter utvecklats tillrickligt for att anses motsvara den tyska
grundlagens.15 Dirfor skulle man ocksd, s& linge som denna niva upprittholls, avsta frén
att riéttsligt prova gemenskapsatgirder. Det dr uppenbart att den tyska forfattningsdomstolen
4r medveten om sin betydelsefulla roll och den har inte heller avstatt fran att pAminna EG-
domstolen om sin villkorade accept. Detta tydliggjordes ytterligare i Maastrichtfallet 1994
dér Bundesverfassungsgericht forklarade sin avsikt att garantera ett skydd for grund-
laggande fri- och rittigheter tillsammans med EG-domstolen.l

13 Se bl a mal 1/58, Stork (1959) ECR 26 och mal 36 till 38 och 40/59, Ruhrkohlen (1960) ECR 438.
14 M4l 11/70, Internationale Handelsgesellschajft (1970) ECR 1125.

1S Wiinsche Handelsgesellschaft, (1987) 3 CMLR 225.

16 Brunner m f1 (1994) 1 CMLR 57. Se t ex ocksd Tobaksreklamfallet, (1990) 1 CMLR 570.
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Betydelsen av gemenskapsrittsliga fri- och rittigheter
Allmént

Det var linge den allmdnna uppfattningen att de gemenskapsrittsliga fri- och rittigheterna
endast var gillande i forhéallande till gemenskapens institutioner. Nu dr det dock helt klart
att de gér lingre @n sa och dessutom giller i forhallande till medlemsstaterna i de fall de
agerar inom gemenskapsrittens omrade och oberoende av nationellt erkédnnande. Detta har
fatt uppseendevickande effekter framforallt i de medlemsstater vilka, likt Sverige, har en
grundlag som krédver att internationell ritt, t ex Europakonventionen om skydd for de
grundldaggande fri- och rittigheterna, for att dga giltighet inom den egna réttsordningen skall
inkorporeras genom nationell lagstiftning. Oavsett om sadan nationell lagstiftning antagits
eller ej, har de av Europakonventionens rittigheter, vilka erkédnts av EG-domstolen, genom
gemenskapsritten fatt en bakdorr och dérigenom blivit forpliktande for nationella domstolar
och myndigheter. Som en konsekvens av detta dr medlemsstaterna, vad giller skyddet av
grundldggande fri- och réttigheter, dubbelt forpliktade, dels under sin grundlag, dels under
gemenskapsritten.

Da EG-fordraget saknar en uttrycklig upprékning av grundliaggande fri- och rittigheter 4r
det exakta innehéllet av dessa oklart. Som hittills anvédnt av EG-domstolen kan dock det
gemenskapsrittsliga fri- och rittighetsbegreppet, med avseende pa formell tillkomst,
uppdelas pa tvad huvudtyper, de grundliggande gemenskapsrittigheterna och de grund-
laggande fri- och rittigheter som av EG-domstolen erkédnts som allménna réttsprinciper.

De grundlaggande gemenskapsrittigheterna

I ett antal artiklar vitt spridda i EG-fordraget stadgas rittigheter for enskilda som, om én
ekonomiskt orienterade, har karaktiren av grundliaggande fri- och rittigheter. Dessa dr
framforallt forbudet mot nationell diskriminering (artikel 6), rétten till lika 16n (artikel 119),
samt ett stort antal réttigheter knutna till personers fria rorlighet (artiklarna 48 till 58),
framst avseende social trygghet. I en ndgot vidare mening kan man sdga att reglerna
avseende den fria rorligheten for varor, tjdnster och kapital, socialpolitik och miljoskydd
har karaktiren av fri- och rittigheter. Ocksa reglerna om unionsmedborgarskap (artiklarna 8
till 8e) innehaller vissa réttigheter, framst avseende ritten till politiskt deltagande, vilka kan
karaktdriseras som grundldggande.

De allminna principerna for gemenskapsritten

Nagot forvanande, med tanke pa EG-fordragets grundliggande natur, har EG-domstolen
inte utvecklat sitt grundldggande fri- och réttighetsbegrepp fran de ovan niamnda gemen-
skapsrattigheterna, utan snarare som allméanna rattsprinciper. Den rittsliga grunden for detta
star att finna i EG-fordragets domstolsregler. Enligt artikel 164 skall EG-domstolen siker-
stédlla att lag och ratt foljs vid tolkning och tillimpning av detta fordrag. Inneborden av
denna, nagot ansprakslosa, svenska oversittning, kan endast fullt férstds om man laser den i
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ljuset av andra Gversittningar. Sa stadgar t ex den engelska versionen (egen kursivering):

The Court of Justice shall ensure that in the interpretation and application of this Treaty the
law is observed.

Aven andra Gversittningar poingterar ritten som vigledande (jfr den franska Overstt-
ningen: le respect du droit och den tyska: die Wahrung des Rechts). Som EG-domstolen
sjalv har papekat i ett stort antal domar ger detta en mycket langtgaende befogenhet med en
nirmast rittsfilosofisk innebord.'” T doktrinen har ordet ritt uppfattats som syftande pa
nagonting utanfor och hogre dn EG-fordraget. Om detta ar riktigt blir inneborden att de
allmédnna rittsprinciperna, inte bara berittigar, utan ocksa forpliktar EG-domstolen att
beakta dem.

De grundldggande fri- och rdttigheternas stillning som allmdnna réttsprinciper har
tydligast erkints i Internationale Handelsgesellschaft-malet. '8 Domstolen forklarade dar
att...

... an examination should be made as to whether or not any analogous guarantee inherent in
Community law has been disregarded. In fact, respect for fundamental rights forms an
integral part of the general principles of law protected by the Court of Justice.

Det gér inte att klart sirskilja grundliggande fri- och rittigheter fran andra allminna
rattsprinciper och sa linge som det saknas en rattighetsforklaring i EG-fordraget kommer
det ocksa att vara svart att forutsdga deras innehall. Nagra exempel pa réttigheter som
hittills erkints ar rdtten till domstolsprovning infor en opartisk domstol samt ritten till
personlig sikerhet och sjidlvbestimmande. Medan de gemenskapsrittsliga fri- och rittighe-
terna i princip kan inspireras av en mangfald olika killor har EG-domstolen framférallt
betonat betydelsen av internationella 6verenskommelser ingangna av medlemsstater, samt
medlemsstaternas konstitutionella traditioner.

Det viktigaste instrumentet avseende de i Europa erkidnda fri- och réttigheterna &r
Europakonventionen om skydd for de grundliggande fri- och réttigheterna undertecknad
1950. Samtliga den Europeiska unionens medlemsstater har skrivit under den och EG-
domstolen har sedan borjat pa 1980-talet tydligt forklarat att konventionens fri- och
rittigheter ocksa erkdnns som gemenskapsrittsliga fri- och rittigheter. Trots detta har man
dock inte gatt sa langt att man forklarat Europakonventionen som direkt tillimplig i
gemenskapsritten, utan begréinsat dess betydelse till en inspirationskilla for regler som
hamtar sin rittsliga stillning frén gemenskapen. D& Europakonventionens regler ocksa
tolkas och tillimpas av dess egna organ, finns det en risk att en dubbel standard utvecklas
beroende pa vilken domstol som domer. Utdver Europakonventionen har EG-domstolen
ocksa hanvisat till bl a den Europeiska sociala stadgan av 18 november 1961 och ILOs
konvention 111.

17Se bl a mal 314/85, Foto-Frost (1987) ECR 4199 och mil C-70/88, Europaparlamentet v ministerrddet
(1990) ECR 1-2041.
18 Mal 11/70, Internationale Handelsgesellschaft (1970) ECR 1125.
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For att EG-domstolen skall grunda sina allmdnna rittsprinciper pa medlemsstaters
konstitutionella traditioner &r det tillrdckligt om de omfattas av ett flertal medlemsstater
eller &tminstone 6verensstimmer med en i medlemsstaterna pagaende utveckling.19 Avgo-
rande fér bedomningen #r dessutom om rittigheten ifrdga kan anses som kontroversiell.
Det ir troligt att en icke kontroversiell réttighet skulle kunna erkidnnas dven om den endast
hade stod i en medlemsstats konstitutionella tradition. Avseende formulerandet, eller sna-
rare aterformulerandet, av de gemenskapsrittsliga fri- och rittigheterna vilka bygger pa
medlemsstaternas konstitutionella traditioner bor det ocksd uppmérksammas att de
medlemsstater, i vilka en sdrskild domstol anfértrotts uppdraget att doma 6ver grundlagen,
haft ett mer langtgéende inflytande Gver rittsutvecklingen. Detta kan kanske forklaras med
att man har en klar rittspraxis i dessa fragor, samt att man insett de méjliga konsekvenserna
och dirfor aktivt utnyttjat mojligheten att yttra sig i processer infor EG-domstolen.

Det finns framforallt tva kritiska synpunkter som gor sig gillande vad betriffar ett
rittighetsskydd baserat p& gemenskapsrittens allménna réttsprinciper, i synnerhet avseende
det indirekta erkidnnandet av Europakonventionen. For det forsta, EG-domstolen ir i egen-
skap av sista instans inte bunden av sin egen réttspraxis och ar darfor, oavsett vilvilja, inte
heller forpliktad att folja sina allménna réttsprinciper. For det andra, som tidigare papekats,
ar det bade majligt och troligt att tolkning och tillimpning av Europakonventionens regler
av tva av varandra oberoende domstolar kommer att leda till skilda resultat, detta &ven om
EG-domstolen skulle vara aldrig sa villig att f6lja praxis av Europakonventionens domstol.
Detta dr framforallt tinkbart i ett fall dir EG-domstolen i en fréga fran en nationell domstol
maste uttala sig dver den gemenskapsrittsliga tolkningen av exempelvis ritten till privatliv
i Europakonventionens artikel 8, ett uttalande som sedan kommer att ligga till grund for den
nationella domstolens dom. Om EG-domstolen i sitt uttalande tvingas beakta forhallanden
vilka tidigare inte har behandlats av Europakonventionens domstol &r det troligt att den
slutgiltiga domen kan komma att provas av Europakonventionens domstol och denna
komma till en annan slutsats. Detta i sin tur kommer med nodvandighet att skapa problem
for de nationella domstolarna och myndigheterna forpliktade att folja savil Europa-
konventionen som EG-fordraget.

Unionsfordragets regler om respekt for gemenskapsrittsliga
fri- och réttigheter

Lagstadgat skydd for grundliaggande fri- och rittigheter var ett av de damnen som livligt
diskuterades redan infér regeringskonferensen i Maastricht 1992. Det hade ett brett stod,
savil politiskt som inom rittsvetenskapen, och medlemsstaterna forvintades i regerings-
konferensen att atgirda saken. Efter konferensen, nér det nya Unionsfordraget tridde i kraft,
bekriftade medlemsstaternas regeringar den vikt som de féster vid respekt for de manskliga

19 Se mal 44/79, Hauer (1979) ECR 3727 och mél 14/61, Hoogovens (1962) ECR 283.

20 Se t ex mal C-159/90, Grogan (1991) ECR 1-4685.

21 Se artikel 37 av EG-domstolens stadgar avseende interventioner och artikel 20 av EG-domstolens stadgar
avseende observationer.



111

rattigheterna och grundlaggande friheterna samt vid réittsstatsprincipen.22 Det tycktes ocksa
som om ett efterfrigat lagskydd for alla ménniskor i unionen, oavsett
unionsmedborgarskap, stod att finna i artikel F.2. Den Europeiska unionen skall enligt
denna...

”...som allminna principer for gemenskapsritten respektera de grundliggande rittigheterna
sdsom de garanteras i Europakonventionen om skydd for de minskliga rittigheterna och de
grundldggande friheterna..., och sdsom de foljer av medlemsstaternas gemensamma
konstitutionella traditioner.”

Genom att exakt dterge EG-domstolens formulering ar artikel F.2 en bekriftelse av dess
tidigare rittspraxis. Genom den uttryckliga hanvisningen till Europakonventionen, far man
dessutom intrycket av att unionen, utan nagon formell underskrift, anser sig vara bunden av
konventionen. Det finns dock flera anledningar att halla sig kritisk till denna den Euro-
peiska unionens rittighetsforklaring. Vid en ndrmare granskning framgér det att kon-
ventionen, liksom medlemsstaternas konstitutionella traditioner, endast skall dga giltighet
som allménna principer fér gemenskapsritten och alltsd inte inkorporerats som direkt
gillande ritt. En kanske viktigare inskrinkning av réttighetsforklaringen i artikel F.2 méste
ocksd uppmirksammas avseende domstolskontrollen. Pa samma sitt som EG-fordraget,
avsag det forsta forslaget till Unionsfordrag att ge EG-domstolen kompetens att rittsligt
kontrollera dess efterlevnad. Detta uppfattades av vissa medlemsstater som en allt for stor
eftergift och den slutgiltiga fordragstexten kom dérfor att utesluta EG-domstolen fran
samtliga nya omréden, déribland rittighetsforklaringen i artikel F.2. 23 Resultatet av detta
tycks vara att den Europeiska unionens rittighetsforklaring, inte har éndrat eller tillfort
nagonting.

I praktiken #r det dock majligt att rittsutvecklingen inte kommer att stanna hir. Flertalet
av unionens medlemsstater har en s k monistisk instillning till internationell ritt. Detta
innebir att nationella domstolar och myndigheter i dessa stater i sin rittstillimpning har att
tillimpa internationell ritt utan foregéende nationell lagstiftning. Trots att den praktiska
betydelsen ir oklar finns det tydliga tecken pa att rattighetsforklaringen i artikel F.2 kan
komma att anvidndas p& detta sitt.” Vad betriffar de medlemsstater som kriver att
internationell ritt skall inkorporeras genom nationell lagstiftning for att kunna tillimpas av
dess domstolar och myndigheter, s k dualistiska stater, ar Sverige av sirskilt intresse.
Genom lag (1994:1500) med anledning av Sveriges anslutning till Europeiska unionen har
Sverige inkorporerat, inte bara direkt gillande gemenskapsritt, utan hela Unionsfordraget
och dess rittighetsforklaring i artikel F.2. Svenska domstolar och myndigheter som hanterar
unionsirenden har dirfor enligt svensk ritt en skyldighet att prova huruvida Euro-
pakonventionen och andra medlemsstaters konstitutionella traditioner respekteras som
allménna principer av gemenskapsritten.

22 Unionsfordragets ingress.

2 Unionsfordragets artikel L. Se avseende tillimpningen EG-domstolens order, 7 april 1995 i mil C-167/94,
Grau Gormis, dnnu ej rapporterat.

24 Se t ex den grekiska hogsta domstolen, Dikaiou koinonikis asfaliseos, mal 3502/1994, dom 7 februari 1995.
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En uteslutande nationell kontroll av Unionsfordragets rittighetsforklaring medfér manga
problem, frimst avseende tolkning och tillimpning. Utan mgjlighet for de nationella
organen att radfrdga EG-domstolen kommer de i grunden gemensamma reglerna att tolkas
och tillimpas olika i olika medlemsstater. Detta innebdr rittsosdkerhet, men ocksa att ett
framgéngsrikt samarbete kommer att forsvaras. S kan t ex forutsittningarna for den ge-
mensamma arbetsmarknaden eller immigrationspolitiken rubbas genom att vissa
medlemsstater generost tillimpar samma regel som i en annar. medlemsstat tillimpas
restriktivt. Man maste ocksa ifragasitta huruvida det ar lampligt att ge vanliga domstolar
och myndigheter makt att bedoma giltigheten av étgérder beslutade av den Europeiska
unionens medlemsstater i consensus.

Domstolskontrollen
Allmant

Principen om domstolskontroll foljer direkt av rittsstatsbegreppet och &ér en nodvindig
forutsittning for att enskilda effektivt skall kunna hivda sina rittigheter. Detta aterspeglas i
samtliga EUs medlemsstaters konstitutionella traditioner och kommer dessutom till uttryck
i artikel 6 av Europakonventionen om skydd foér de grundldggande fri- och rittigheterna.
Som en bekriftelse av detta har EG-domstolen forklarat att gemenskapen ir...

”... a Community based on the rule of law in as much as neither its Member States nor its
institutions can avoid a review of the question whether the measures adopted by them are in
conformity with the basic constitutional charter, the Treaty.” &

I enlighet med principen om domstolskontroll &r det nodvéndigt att i denna redogorelse
ocksi beakta vilka mojligheter gemenskapsrétten erbjuder enskilda att tillvarata sina
grundldggande fri- och rittigheter infor en domstol. Innan de rent processuella reglerna
genomgas skall forst goras tva papekanden, det ena avseende kravet pd att domstolen skall
vara opartisk, det andra avseende enskildas ekonomiska mojligheter att hdvda sina
réttigheter infor en domstol.

Ar EG-domstolen en opartisk domstol? Denna rapport fokuserar pa skyddet av enskildas
grundliggande fri- och réttigheter i forhéllande till den offentliga makten och det maste
sjalvklart uppmirksammas att domstolars stillning regleras genom offentlig makt och
darfor risk for opartiskhet foreligger. I den svenska grundlagen finns framforallt tva
bestimmelser som skall garantera domstolars oberoende stéllning, dels i regeringsformen
11 kap. 2 § avseende domandet som sadant och dels i regeringsformen 11 kap. 9 §
avseende utnimningen av bl a domarkéaren. Dessa regler giller dock inte avseende den
domare i EG-domstolen som kommer fran Sverige. Detta av den enkla anledningen att han

25 Mal 294/83, Les Verts (1986) ECR 1365.
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eller hon inte &r foremal for den svenska réttsordningen utan for den gemenskapsrittsliga.
Motsvarande garantier finns dock i EG-fordragets artikel 167" vilken foreskriver bl a att:

”Domarna och generaladvokaterna skall utses bland personer vilkas oavhingighet inte kan
ifrigasittas och som uppfyller nddvindiga villkor for utdvande av de hogsta
domardmbetena i hemlandet eller &r jurister med allmint erkinda kvalifikationer; de skall
utses for sex ar av medlemsstaternas regeringar i samforstind.”

Tva omstdndigheter 4r anmirkningsvirda avseende EG-domstolens domare. For det forsta,
enligt praxis utgors EG-domstolen av en domare fran varje medlemsstat och for det andra,
till skillnad fran vad som giller fér domare i svenska domstolar, ar en EG-domares
utndmning tidsbegransad. I den mén detta kan anses utgéra underlag for ett lojalitets-
forhallande mellan en domare och en medlemsstats regering skall forst och frimst
uppmirksammas att en EG-domare inte utndmns av nagot nationellt organ utan av
medlemsstaternas regeringar i samforstidnd . Garantier for en domares, i praktiken, obe-
roende stillning foljer ocksd av det faktum att EG-domstolen overldgger infor stingda
dorrar och till skillnad frén svenska domstolar meddelar en gemensam dom. Man redovisar
alltsa inte enskilda domares standpunkt.

Vad betriffar det andra papekandet avseende enskildas ekonomiska mdjligheter att
faktiskt hdvda sina réttigheter infor en domstol &r regler om processuella kostnader och
rattshjalp givetvis av avgorande betydelse. Utgéngspunkten #r att processer infér EG-
domstolen ir kostnadsfria.”’ Utsver detta erbjuder gemenskapsritten ocksa réttshjélp till
den som helt eller delvis saknar ekonomisk formaga att sjilv bestrida kostnader, frimst for
eget ombud d v s advokat eller motsvarande.” I de fall en process avslutas infor EG-
domstolen kan den utdoma att den tappande parten helt eller delvis skall ersitta sin
motparts kostnader. Precis som under svensk ritt kraver detta att ddrom yrkats. Kostnader
forenade med processer infor EG-domstolen skall inte férvixlas med eventuella kostnader
for de nationella forfarandena, vilka for narvarande ér foremal for respektive medlemsstats
processritt.

Kontroll av medlemsstaterna

Forst avseende fragan om forhallandet till internationella ménskliga réttigheter 4r det klart
att en medlemsstats forpliktelser i de flesta fall faller utanfér gemenskapens kompetens-
omrade och den rittsliga kontrollen 4r dérfér inte en uppgift for EG-domstolen.”’ Om, som
redovisats ovan (se Medlemsstaternas forpliktelser), sadana forpliktelser principiellt faller
inom gemenskapens kompetensomrade, men féljer av en internationell dverenskommelse
ingéngen innan en stat blev medlemsstat, foreskriver EG-fordraget att den medlemsstatens

%6 Motsvarande regel finns avseende domare i forsta instansritten i EG-fordragets artikel 168 och avseende
ledaméter i revisionsritten i artikel 188b. Avseende utnimningen av ledaméter till revisionsritten har ocksd
Europaparlamentet en riitt att yttra sig.

?" EG-domstolens rittegingsregler, artikel 72.

28 EG-domstolens rittegangsregler, artikel 76.1.

% Se bl a mal 12/86, Demirel (1987) ECR 3719.

5 16-0557
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forpliktelser inte skall paverkas i externa forhdllanden, d v s i forhallande till andra parter
som inte 4r medlemsstater, och EG-domstolen saknar darfor jurisdiktion.30 Detta giller i de
fall Europakonventionen om skydd for de grundldggande fri- och rittigheterna aktualiserar
fragestillningar som ocksé faller inom gemenskapsrittens omrdde. Medlemsstaterna kan
darfor inte undgd kontroll av Europakonventionens organ for atgirder de vidtar for att
genomfora t ex ett gemenskapsdirektiv. I fall mellan medlemsstater, & andra sidan, anses
enligt gemenskapsritten EG-fordraget ha foretride och EG-domstolen dérfor vara ensamt
behorig. Som en allmidn regel foreskriver EG-fordraget att medlemsstaterna skall vara
bundna av gemenskapens internationella forpliktelser. Denna regel skiljer sig inte frén vad
som giller for gemenskapen som helhet. EG-domstolen har dock utvecklat regeln i
forhallande till medlemsstaterna och forklarat att internationella forpliktelser kan ha direkt
effekt, d v s skapa rittigheter for enskilda oberoende av nationell lagstiftning, och att de
nationella domstolarna dérfor dr skyldiga att tillimpa sadana internationella forpliktelser
med foretride ocksa framfor nationell lagstiftning

Vad betriffar respekten for de gemenskapsrittsliga fri- och rittigheterna har EG-
domstolen forklarat att medlemsstaterna “maste garantera att berérda personer framgéangs-
rikt kan forlita sig pd de ddrigenom erkénda réttigheterna infor de nationella domstolarna.
Vilka dr da de rittsliga garantierna for att detta f6ljs? EG-fordraget stadgar huvudsakligen
tva mojligheter att vidta réttsliga atgidrder mot en medlemsstat. I artikel 169 erbjuds EG-
kommissionen exklusivt ritten att fora en talan infér EG-domstolen mot en medlemsstat
som den anser har brutit mot sina gemenskapsrittsliga forpliktelser. Forfarandet anvinds
ofta for att komma till ritta med uppenbara fordragsbrott som pagatt under en léngre tid,
men det erbjuder inte enskilda rdttsskydd i enstaka fall. Den andra mojligheten,
forhandsavgorandet i artikel 177, innebir att enskilda indirekt kan f4 sin talan prévad av
EG-domstolen. Forfarandet dr indirekt d& det endast dr mojligt inom ramarna for en
pagéende process pa nationell nivd och under forutsittning att den nationella domstolen
beslutar att begira ett forhandsavgorande fran EG-domstolen. De nationella domstolarna &r
dock, enligt gemenskapsritten, skyldiga att begira ett forhandsavgorande i varje friga som
ror giltigheten av en gemenskapsatgérd.

Kontroll av gemenskapens institutioner

Trots att EG-domstolen vid upprepade tillfillen har understrukit EG-fordragets unika
karaktir i forhdllande till vanliga internationella fordrag 32 kan man med sikerhet anta att
gemenskapen i externa forhallanden #r underordnad internationell rétt. Det dr déarfor mojligt
att ett pastatt brott av gemenskapen mot internationella mianskliga rittigheter skulle bli
féremal for internationella sanktioner. Déaremot ér det inte troligt att frigan skulle kunna
provas av den FNs internationella domstol dé denna endast erkinner stater som behdriga
partcr.33 Ocksad Europakonventionens organ saknar behorighet att prova atgirder av

30 Mal C-158/91, Levy, dom 2 augusti 1993.

31 M4l 222/84, Johnston (1986) ECR 1651. Se ocksi EG-fordragets artikel 5.
32 Se framférallt mal 6/64, Costa v. ENEL (1964) ECR 585.

33 Se FNss stadga, artiklarna 4 och 94.
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gemenskapsinstitutioner. Detta av den enkla anledningen att gemenskapen inte har skrivit
under konventionen (se ovan under Gemenskapens institutioners forpliktelser). I den man
som gemenskapens verksamhet resulterar i nationella atgirder kan ddremot dessa provas i
en talan mot den medlemsstaten, sdvél infor den internationella domstolen som infor
Europakonventionens organ och nationella domstolar.

Vad giller den gemenskapsrittsliga domstolskontrollen skall forst kortfattat berdras den
betydelse EG-domstolen, i kontrollen av institutionerna, fister vid internationella
forpliktelser. EG-domstolen forklarade sig i ett av de s k bananfallen’? vara beredd att ligga
en regel i en internationell 6verenskommelse till grund for en provning av en institutions
verksamhet om forpliktelsen var antingen tillrickligt klar eller om den genom en
viljeyttring gjorts till en del av gemenskapsritten. Det finns f6r nirvarande ingen
internationell 6verenskommelse som enligt denna princip skulle forplikta ndgon gemen-
skapsinstitution inom omréadet for grundliggande fri- och réttigheter. Om gemenskapen
skulle ansluta sig till Europakonvention, &r det ddaremot troligt att EG-domstolen skulle anse
konventionens regler som tillrackligt klara och darfor ocksa lagga dessa till grund fér en
provning av gemenskapsatgiarder. Det ar tveksamt om denna uppfattning delas av
ministerradet (se nedan under Anslutning av gemenskapen till Europakonventionen).

I EG-fordraget finns framforallt tva funktioner enligt vilka EG-domstolen, pa enskilds
talan, kan prova huruvida en gemenskapsinstitutions verksamhet strider mot
gemenskapsrittsliga fri- och rattigheter, dels under artikel 173 som en ogiltighetstalan och
dels under skyldigheten i artikel 177 for nationella domstolar att begira férhandsavgorande
i friga om gemenskapsritts giltighet.35 For att bestdimma vilken av dessa mdjligheter som
kan anvédndas maste man avgora om den ifrdgasatta atgirden dr adresserad till allménheten
eller till en identifierbar person eller grupp av personer. Ett sddant avgorande édr inte
beroende av en viss dtgirds form utan beaktar uteslutande innehéllet. Négot forenklat kan
man séga att en atgird adresserad till allménheten endast kan provas under det indirekta
forfarandet for forhandsavgorande och en individuellt adresserad atgérd endast kan provas
som en ogiltighetstalan.

Den slutsats man kan dra fran EG-domstolens praxis ir att grunderna for att bedéma en
gemenskapsatgirds giltighet dr de samma oavsett processformen och att de flesta fall kan
anses komma under rubrlken asidosdttande av detta fordrag eller av nagon rittsregel som
giller dess tlllampmng % D4 EG- -fordraget reglerar institutionernas makt, de andamal for
vilka denna makt far anvindas, samt reglerar hur den skall utdvas, kan i princip varje fel
begatt av en gemenskapsinstitution uppfattas som ett asidosittande av EG-férdraget. Vad
betréffar en domstolsprovning utifran réttsregler som giller fordragets tillimpning har detta
forklarats framst avse de rittsregler som EG-fordraget ér baserat pa, internationell rétt samt
de allménna rittsprinciperna, déribland skyddet for grundliggande fri- och réittigheter.37

34 Se t ex mal C-280/93, Tyskland v Rédet, dnnu ej rapporterat.

35 Mal 314/85, Foto-Frost (1987) ECR 4199.

38 Mal 21 till 24/72, International Fruit Company (1972) ECR 1219. Se avseende grunderna EG-fordragets
artikel 173.

37 Se bl a mal 11/70, Internationale Handelsgesellschaft (1970) ECR 1125.
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En enskild kan i en ogiltighetstalan enligt artikel 173 fa till stdnd en provning av ett
gemenskapsbesluts giltighet om beslutet &r riktat till honom sjdlv eller, om riktat till ndgon
annan, direkt och personligen beror honom. Uttrycket direkt och personligen berdr honom
ar oklart och limnar dérfor stort utrymme for EG-domstolens tolkning. Den nuvarande
tolkningen 4r av detta berdringsrekvist dr sndav och de flesta fall leder dérfor inte till en
rittslig provning. I takt med att gemenskag)en har utvecklats har dock domstolen gett en allt
mer liberal innebord till detta uttryck.3 Man kan darfor forutsdtta att ett langtgaende
erkdnnande av grundliggande fri- och rittigheter ocksa kommer att leda till att enskildas
mojlighet att fa en talan provad direkt av EG-domstolen kommer att forbittras.

Typiskt sett uppstr frigan om giltigheten av en gemenskapsinstitutions atgérd i ett
artikel 177-forfarande da en enskild, vid en nationell domstol och enligt nationell ritt, for en
talan mot t ex en forvaltningsmyndighets verkstillighet av en gemenskapsforordning. Om
forordningen i sig strider mot hogre gemenskapsritt, i forsta hand EG-fordraget, skall den
nationella domstolen hénskjuta frigan om férordningens giltighet till EG-domstolen for ett
forhandsavgorande.

Om en ogiltighetstalan enligt artikel 173 &r framgéangsrik skall EG-domstolen forklara att
den provade atgérden ér ogiltig som en nullitet, d v s att den och alla andra dtgirder den
resulterat i, juridiskt sett, aldrig har existerat. Detta skall jaimforas med den mellan parterna
begrinsade effekten av att EG-domstolen i ett férhandsavgorande forklarat en gemenskaps-
atgiard ogiltig. Ett sadant avgorande &r dock tillricklig anledning for att ocksd andra
nationella domstolar skall kunna betrakta atgirden som ogiltig39 och det far darfor, i
praktiken, en effekt ocksa utanfor partsforhallandet. For de fall enskilda har lidit ekonomisk
skada till foljd av en gemenskapsinstitutions olagliga atgird skall gemenskapen, i princip,
ersiitta denna.*’ EG-fordragets regler tolkas dock i detta avseende mycket restriktivt och
EG-domstolen uppstiller bl a ett krav att ett tillrickligt uppenbart brott mot en hdgre
rittsregel om skydd for individer har begé’ms.41 I praktiken, dr det darfor svart for enskilda
att framgangsrikt hdvda sin rétt till sddan ersittning. Med tanke pa de lingt bittre
forutsittningar att fA skadestdnd i de fall en medlemsstat kan goras ansvarig for
overtridelsen, dels enligt nationella skadestandsregler, dels under den s k Francovich-
principen (enligt vilken enskilda kan rikta en skadestédndstalan mot staten for uteblivet eller
felaktigt genomforande av en ge:menskapsﬁtgéird)42 framstar det gemenskapsrittsliga
systemet i detta avseende som klart ofullstandigt.

38 Mal C-309/89, Codorniu (1994) ECR 1-1853.

39 M4l 66/80, International Chemical Corporation (1981) ECR 1191.
40 EG-fordragets artikel 215.

41 Mal 5/71, Schioppenstedt (1971) ECR 975.

42 M4l C-6 och C-9/90, Francovich (1991) ECR 5359.
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Europaparlamentets ombudsman

Utover de mojligheter som enskilda har att fa en pastadd krankning av grundlidggande fri-
och rittigheter provad infor en domstol, inférdes genom Unionsfordraget en majlighet att fa
viss gemenskapens myndighetsutovning provad av Europaparlamentets ombudsman. Enligt
EG-fordragets artikel 138e har ombudsmannen till uppgift att préva klagomal, framst fran
unionsmedborgare, avseende offentlig makt utovad av andra gemenskapsinstitutioner an
domstolen. Han skall...

”..inom ramen for sitt uppdrag foreta de undersokningar som han finner berittigade,
antingen pé eget initiativ eller pa grundval av de klagomal som framfors till honom direkt
eller genom en ledamot av Europaparlamentet; detta giller dock inte om de pastidda
forhallandena ér eller har varit foremal for ett domstolsforfarande

Om ombudsmannen finner att missbruk foreligger skall institutionen i fraga beredas tillfille
att yttra sig. Ombudsmannen har ytterst ingen sanktionsmojlighet och betydelsen av hans
bedomningar blir darfor beroende av i vilken utstrickning de kommer att respekteras av
institutionerna och de darfor sjalvmant vidta de nodvandiga atgérderna.

Genom Unionsfordraget infordes dessutom en mojlighet, ocksa den framst for
unionsmedborgare, att gora en framstéllning till Europaparlamentet. Enligt EG-fordragets
artikel 138d EG skall varje unionsmedborgare och varje fysisk eller juridisk person som &r
bosatt eller har sitt site i en medlemsstat "ha ritt att ensam eller tillsammans med andra
medborgare eller personer gora en framstéllning till Europaparlamentet i fragor som hor till
gemenskapens verksamhetsomrade och som direkt beror honom. Det &r dnnu oklart vilken
betydelse denna mojlighet kommer att ha for skyddet av grundlidggande fri- och rittigheter.

Atgirder for ett forbittrat skydd
Allmént

En slutsats av ovan forda resonemang ar att det gemenskapsrittsliga fri- och rattighets-
skyddet for ndarvarande ar ofullstiandigt, framforallt i forhdllanden mellan enskilda och
gemenskapens institutioner. Det nuvarande skyddet, erkdnt genom EG-domstolens praxis,
ar oklart till sitt innehall och omfattning. Det saknas ocksa rittsliga garantier for att EG-
domstolen dven i framtiden skall uppritthalla sin kontroll. Da dessa problem har uppmaérk-
sammats av gemenskapens institutioner ar det sannolikt att EUs medlemsstater vid 1996 ars
regeringskonferens kommer att diskutera framforallt tre atgardsmojligheter; en anslutning
av gemenskapen till Europakonventionen om skydd for de grundliggande fri- och
rattigheterna, en klar kompetensuppdelning mellan EG-domstolen och Europakon-
ventionens domstol genom inréttandet av en mdjlighet att begira forhandsavgérande och,
slutligen, antagandet av en grundldggande fri- och rittighetskatalog. Medan de tva forsta
forslagen framst behandlar den externa kontrollen av gemenskapen, d v s kontrollen enligt
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internationell ritt, innebér det tredje en forstarkning av det interna, konstitutionella skyddet.
Det finns inget som hindrar att en forstarkning gors av sdvil det externa som det interna
skyddet.

Anslutning av gemenskapen till Europakonventionen

En anslutning av gemenskapen till Europakonventionen om skydd for de grundliggande fri-
och rittigheterna skulle gora Europakonventionens organ behoriga att prova sdvil
anmilningar mellan gemenskapen och andra konventionsstater (som inte ocksa &r med-
lemsstater i EU) som framstillningar frdn enskilda. Det dr dock tveksamt om EG-domstolen
skulle komma att tillimpa Europakonventionens regler som gemenskapsritt utan ytterligare
inkorporering. Den Europeiska unionens ministerrdd har i denna friga uppmérksammat att
Europakonventionens domstol inte kan upphiva eller dndra en bestimmelse i nationell ritt,
utan endast &ldgga en konventionsstat en skyldighet avseende resultat.*’ Huruvida EG-
domstolen anser att detta giller ocksa for gemenskapen aterstar att se (jfr. Bananfallet, se
ovan under Kontroll av gemenskapens institutioner).

Forslaget om en anslutning av gemenskapen till Europakonventionen om skydd for de
grundliggande fri- och rittigheterna dr inte nytt. I forsta hand for att uppmuntra en vidare
diskussion togs frégan upp av EG-kommissionen i ett memorandum redan 1979."" De
aspekter man framst fokuserade pa var, dels de juridiskt-tekniska problem en anslutning
skulle innebira, dels ocksa Europakonventionens karaktir av minimigaranti. Man forutsatte
att en anslutning skulle foljas upp av antagandet av en fri- och rittighetskatalog med skydd
for sociala och ekonomiska rittigheter. Flera medlemsstater motsatte sig en sidan
anslutning och frigan togs pé nytt upp av kommissionen 1990 da man i ett meddelande till
ministerradet anholl om fullmakt for att inleda anslutningsférhandlingar. I samband med
detta antog ocksé Europaparlamentet, efter en positiv rapport fran en av sina kommittéer, en
resolution till forman for anslutning. Nagot forvédnande har ministerradet dnnu inte §§:tt
kommissionen fullmakt att forhandla fram ett forslag, istéillet ombads EG-domstolen ™ i
yttrande 2/94*® att uttala sig om huruvida en anslutning av gemenskapen till Europa-
konventionen ir forenlig med EG-fordraget. Yttrandet skall ses mot bakgrund av dom-
stolens tidigare yttrande 1/91*7 avseende det forsta forslaget till EES-avtal. EG-domstolen
ansag hir att forslaget var oforenligt med EG-fordraget da den roll en EES-domstol skulle
ha spelat ansags vara oforenlig med EG-fordraget. Detta resulterade i sin tur i att forslaget
omforhandlades for att i ett andra yttrande (1/92) godkinnas. Med anledning av det tidigare
yttrandet har tva stillningstaganden framstatt som avgorande. For det forsta, om
gemenskapen enligt EG-fordraget Overhuvudtaget har kompetens att ansluta sig till
Europakonventionen och fér det andra, om Europakonventionens domstols roll 4r forenlig
med EG-domstolens.

43 Forhandlingsrapport i EG-domstolens yttrande 2/94, 26 april 1994.
44 EG bulletin 2/79, supplement.

45 I enlighet med EG-fordragets artikel 228.6.

46 Yttrande 2/94, 26 april 1994.

47 Yttrande 1/91, 14 december 1991.



119

Av ministerrddets begéran framgar att en anslutning skulle avse férutom konventionen
ocksa de tillhérande protokoll vilka tritt i kraft och antagits av samtliga EUs medlemsstater.
Det podngteras dven att en anslutning endast skulle forplikta gemenskapen inom de
omraden ddr medlemsstaterna Gverlatit kompetens till gemenskapen och att enskilda
medlemsstaters reservationer darfor dven fortséttningsvis skall gélla inom de omraden dir
kompetens inte har dverlétits. DA det tidigare yttrandet avsag ett fardigférhandlat forslag till
fordragstext, ndgot som alltsd inte foreligger avseende en anslutning till Europa-
konventionen, har det dessutom framstatt som tveksamt huruvida EG-domstolen 6ver-
huvudtaget skulle vara beredd att yttra sig Gver fragan.

Den 28 mars 1996 forklarade EG-domstolen i yttrande 2/94 att den “pa detta stadium”
inte dr beredd att besvara fragan huruvida en anslutning till konventionen &r forenlig med
fordragets bestimmelser. Daremot ansdg man det kunna prévas huruvida gemenskapen har
”behorighet att inga ett avtal av det slag som avses”. Efter att ha hinvisat till det nuvarande
gemenskapsrittsliga skyddet for grundliggande fri- och rittigheter forklarade EG-
domstolen i denna “kompetensfraga’:

"Aven om respekten for de minskliga rittigheterna silunda utgor ett villkor for att
gemenskapsrittsakter skall vara lagenliga, maste det 4nda konstateras att anslutningen till
konventionen medfor en betydande forindring av det nuvarande gemenskapssystemet for
skyddet av minskliga rittigheter, eftersom anslutningen innebir att gemenskapen fors in i
ett sérskilt internationellt system samt att samtliga bestimmelser i konventionen inforlivas
med gemenskapens rittsordning.

En sadan forindring av systemet for skyddet av minskliga réttigheter inom gemenskapen
vars institutionella foljder skulle vara av grundliggande art savil for gemenskapen som for
medlemsstaterna har konstitutionell betydelse och dr foljaktligen av sadant slag att den
overskrider grinserna for artikel 235 (beslutsprocessen, vir anm.). Den kan endast
genomforas genom att fordraget éndras.”

Som en foljd av detta konstaterade EG-domstolen att gemenskapen “pa gemenskaps-
rittens nuvarande stadium” saknar behorighet att ansluta sig till Europakonventionen. En
sadan behorighet kan endast uppnas genom en fordragsindring.

Da yttrande 2/94 fokuserade pa kompetensfragan kom frigan om domsritten inte att
uppmirksammas. Denna skulle dock aterigen kunna bli aktuell om gemenskapens kom-
petens utvidgades lagstiftningsvdgen. Det skall uppmiarksammas att EG-domstolen i sitt
yttrande 1/91, i princip, godtog en extern domstols kompetens Gver gemenskapen under
forutsittning, dels att den domstolen skulle ha en roll begrinsad till tolkning och
tillampning av en internationell Gverenskommelse mellan gemenskapen och en tredje part
d v s en part som inte 4r en medlemsstat av den Europeiska unionen och dels att det inte
hotade gemenskapsrittens sjalvstiandighet.

Det finns ett flertal anledningar att forespraka en anslutning av gemenskapen till Europa-
konventionen. For det forsta, en anslutning skulle innebira en reell forstirkning av skyddet
av grundldggande fri- och rittigheter da den skulle forplikta gemenskapen att garantera ett
visst minimiskydd och dessutom acceptera en extern rittslig kontroll. Fér det andra, en
anslutning har ett stort symboliskt virde. Det politiska avstandet mellan makthavare och
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unionsmedborgare uppfattas for nirvarande som ett av den Europeiska unionens storsta
problemen. I detta sammanhang skulle ett erkénnande av Europakonventionen visa att
gemenskapen tal en internationell granskning pd samma sitt som medlemsstaterna och
dirfor ge en okad legitimitet. Det skulle ocksa rittfirdiga gemenskapens okade aktivitet pa
det internationella planet och de krav man frin gemenskapens sida stiller pa att icke
medlemsstater skall respektera ménskliga rittigheter. Slutligen, for det tredje, skulle ett
erkinnande av Europakonventionens domstol som auktoritativ férhindra EG-domstolen frédn
att utveckla en skiljaktig rittspraxis avseende konventionens grundliggande fri- och
rattigheter.

Framforallt tre argument har gjorts gillande mot en anslutning. Det forsta &r att
Europakonventionen #r anpassad for stater och att en anslutning darfor dr omdjlig av
tekniska skil. Som en kvalifikation till detta har det ocksa framforts att det &r omojligt att
kombinera gemenskapsrittens léngtgéende ritt fér unionsmedborgare att fritt rora sig inom
den Europeiska unionen med Europakonventionen som skall gilla alla, oavsett nationalitet,
inom en parts territorium. Det sista argumentet bygger péa den politiska oenigheten om den
Europeiska unionens framtid och menar att en anslutning skulle innebdra en otilliten
utvidgning av gemenskapens Overstatliga kompetens. Som skall visas dr inget av dessa
argument vél genomtankt.

Om gemenskapen vill ansluta sig till Europakonventionen, vilken for nérvarande endast
4r 6ppen for medlemmar av Europaradet, maste konventionstexten omformuleras. Om man
inom gemenskapen lyckas enas om en anslutning 4r det inte troligt att en sddan omfor-
mulering skulle vara ett problem. Den Europeiska unionens medlemsstater utgdr femton av
de mest inflytelserika medlemmarna av Europakonventionen och flertalet Gvriga stater dr
potentiella framtida medlemsstater av den Europeiska unionen. Det dr ocksé svart att se
vilket intresse nidgon annan konventionsstat skulle ha, med gemenskapen som den mest
inflytelserika handelspartnern, av att inte begrinsa dess maktutévning. Det dr inte heller
troligt att unionsmedborgarnas lingre géende ritt till fri rorlighet skulle sta i strid med
Europakonventionens regler om nationell likabehandling. Flertalet av de stater som &r
medlemmar av Europakonventionen, t ex Sverige, har i sitt konstitutionella réttighetsskydd
tillitna begrinsningar avseende utlindska medborgare. Om en konflikt dnda skulle fore-
ligga aterstar for gemenskapen mojligheten till en formell reservation. Skulle, slutligen, en
anslutning leda till en utvidgning av gemenskapens kompetens? Som tidigare papekat
skulle en anslutning i forsta hand forplikta gemenskapen externt avseende det slutgiltiga
resultatet, d v s man maste i forhallande till vriga konventionsstater visa att man kan
uppfylla sitt internationella 4tagande. I de rent interna forhallandena skulle lite dndras. EG-
domstolen utdvar redan idag en kontroll dver sévil medlemsstater som institutioner inom
gemenskapsrittens omrade. DA Europakonventionen foreskriver att de interna réttsmedlen
skall vara uttdmda innan man kan prova en talan kommer #ven fortsittningsvis EG-
domstolen att bira det huvudsakliga ansvaret. I de fragor som faller utanfér gemen-
skapsrittens omrade dr medlemsstaterna sedan tidigare bundna av Europakonventionen
som individuella stater. Skillnaden skulle frimst besta i att gemenskapens réttsordning som
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sadan skulle bli féremal for en kontroll av Europakonventionens. Detta skulle inte innebira
en utvidgning av gemenskapens kompetens utan snarare en inskrankning.

Avslutningsvis skall det sigas att EG-domstolen, genom att forklara en anslutning av till
Europakonventionen ligga utanfér gemenskapens nuvarande behorighet, dverlatit initiativet
till ministerradet och dérigenom till den Europeiska unionens regeringar. Den avgorande
fragan ar nu huruvida en anslutning #r politiskt onskvird. Som respektive regerings
standpunkt framforts, i saval skriftliga som muntliga iakttagelser, #r det klart att forslaget
har ett brett stéd. Ocksd den svenska regeringen har forklarat en anslutning av
gemenskapen till Europakonventionen som Onskvird. Stod saknas dock fran tre av de
storsta medlemsstaterna, Spanien, Frankrike och Storbritannien, och det verkar darfor
osannolikt att den enighet som EG-fordraget kraver kan komma att uppnz"is.48 Detta till trots
skall de processrittsliga konsekvenserna av en anslutning behandlas ytterligare nedan (se
under Processrattsliga aspekter).

Forhandsbesked fran Europakonventionens domstol

Forutom det politiska virdet av en anslutning av gemenskapen till Europakonventionen har
tidigare betonats det nuvarande systemets risker avseende skillnader i tolkning och till-
laimpning av Europakonventionens fri- och rittigheter. Ett mer blygsamt, men kanske darfor
ocksa mer realistiskt, forslag ar att skapa en mojlighet for EG-domstolen att begira
forhandsbesked fran Europakonventionens domstol. Eventuellt kunde dven en motsvarande
mojlighet for Europakonventionens domstol skapas avseende gemenskapsrittsliga fragor.
Ett sadant forslag har infor 1996 érs regeringskonferens forordats av Danmark och
Sverige.49 En uppenbar nackdel &r att forslaget, snarare dn att forenkla det redan svar-
overskadliga och tidskrivande domstolssystemet i Europa, innebir ytterligare en process-
form och dérfor riskerar att komplicera och fordroja.

Antagande av en grundldggande fri- och rittighetskatalog

Medan de tva forslagen som diskuterats ovan syftar till att garantera ett internationellt
minimiskydd av grundldggande fri- och rattigheter, skulle ett mer utvecklat skydd kriva
antagandet av en grundldggande fri- och rittighetskatalog genom vilken den Europeiska
unionen skulle forplikta sig sjélv att respektera uttryckligt uppraknade fri- och rittigheter.
Eventuellt skulle en sadan fri- och rittighetskatalog kunna utgéra ett sérskilt kapitel av
Unionsfordraget. Som tidigare redogjorts for (se ovan under De grundldggande
gemenskapsrittigheterna) innehéller EG-férdraget redan flera rittigheter av denna typ, t ex
ratten till nationell likabehandling (artikel 6) och ritten till lika 16n (artikel 119).
Omfattningen av det nuvarande skyddet &r dock oklart och antagandet av en grundlaggande
fri- och rattighetskatalog skulle dérfor i forsta hand motiveras av att enskilda skulle ges en
mojlighet att forstd sina rattigheter och gemenskapens motsvarande skyldigheter och
begransningar.

** European Policy Forum, konferens i Bryssel, maj 1995.
* Forhandlingsrapport i EG-domstolens yttrande 2/94, 26 april 1994.
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P4 samma sitt som gemenskapens nuvarande skydd for grundliggande fri- och
rittigheter, skulle en fri- och rittighetskatalog ocksa gilla i forhéllande till medlems-
staterna. D& forhédllandet mellan enskilda och den offentliga makten i dessa stater redan
regleras i respektive konstitution tycks det finnas en risk att konflikter kan uppsta. Det skall
darfor forst papekas att en gemenskapens fri- och rittighetskatalog endast skulle forplikta
medlemsstaterna inom de omraden dar man 6verlatit kompetens till gemenskapen. Dess-
utom, som ett resultat av gemenskapsrittens ansprak pa foretrade framfor all nationell ritt,
har denna konflikt redan uppstatt och ligger t o m till grund for behovet av ett starkt fri- och
rittighetsskydd pa gemenskapsniva (se ovan under Gemenskapsritten och forhdllandet till
nationell konstitutionell rdtt). Medlemsstaterna tycks nu, i storre eller mindre, utstrackning,
ha accepterat att giltigheten av gemenskapsatgird eller dess effekt inom en medlemsstat
inte kan paverkas av pastdenden om att den strider mot antingen grundldggande réttigheter
som de kommer till uttryck i den statens konstitution eller den nationella konstitutionella
strukturen.” Detta innebir, dtminstone i teorin, att ett motsvarande ansvar nu finns hos
gemenskapen och att det dérfor dr naturligt med ett skydd for grundliggande fri- och
rdttigheter som motsvarar det som finns i varje medlemsstat. En gemenskapens fri- och
rittighetskatalog skulle, som komplement till en anslutning av gemenskapen till Europa-
konventionen, kunna innehélla foljande:

1) en inkorporering av Europakonventionens grundlaggande fri- och rittigheter,

2) de allminna principer for gemenskapsritt vilka bygger pa medlemsstaternas kon-
stitutionella traditioner,

3) de ytterligare rittigheter for unionsmedborgare, vilka redan erkdnns i gemen-
skapsritten, t ex den nationella likabehandlingen, ritten att fritt bositta sig inom unions-
omradet och att fritt bedriva ekonomisk verksamhet, samt ritten till politiskt deltagande.

Om det dr onskvirt att ytterligare fri- och rittigheter erkdnns, boér den av Europa-
parlamentet lpresenterade fri- och rittighetsforklaringen kunna tjana som ett underlag for
diskussion.” Forklaringen innehaller 27 artiklar vilka bl a behandlar ritt till liv och forbud
mot dodsstraff, ritt till privatliv, likhet infor lagen och ritt till domstolsprovning, yttrande-,
informations- och foreningsfrihet, dganderitt, ritt till utbildning, rétt till god miljé och goda
arbetsforhallanden, samt konsumentskydd. En utvidgning av de gemenskapsrittsliga fri-
och rittigheterna baserad pa Europaparlamentets forklaring skulle forutom okat réttsskydd
dessutom stéirka den demokratiska férankringen.

Ett omfattande skydd av grundlidggande fri- och rittigheter dr dock svart att uppnd p g a
politisk oenighet om vad detta bor innehélla. Antagandet av en fri- och réttighetskatalog for
gemenskapen innebidr att medlemsstaterna méste enas om innehéllet av sddana gemen-
samma fri- och rittigheter som i de nationella rittsordningarna erkinns och tillimpas i olika
utstrickning och for skilda dndamal. Ett exempel ir offentlighetsprincipen och ritten till
information. Detta skall ses mot bakgrunden att den fordragsandring som detta skulle
innebdra kriver, dels att samforstdnd uppnds mellan medlemsstaternas regeringar, dels

50 M3l 11/70, Internationale Handelsgesellschaft (1970) ECR 1125.
5! Europaparlamentet, The New Treaties: EP Proposals , 1991.
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godkinnande av de nationella parlamenten,52 Med tanke pa detta och pé att skyddsintresset
maste anses som storst i forhallande till gemenskapens institutioner, bor ett mindre
omfattande alternativ for 1996 ars regeringskonferens bygga pa en viss uppdelning av
medlemsstaternas och institutionernas forpliktelser. En siddan uppdelning skulle i vissa
avseenden forplikta sdvil gemenskapens institutioner som medlemsstaterna och i andra
avseenden erbjuda ett mer langtgéende skydd i forhéllande enbart till institutionerna. Denna
16sning skulle ocksa kunna beaktas ifall politisk enighet inte kan uppnas om en anslutning
av gemenskapen till Europakonventionen.

Processrittsliga aspekter

Gemenskapens nuvarande skydd av enskildas grundldggande fri- och rittigheter ir, i
forhallande till gemenskapens institutioner, svagt dd det saknar en effektiv domstols-
kontroll. Behovet av en sadan kontroll understryks av gemenskapens svaga parlamentariska
kontroll. EG-fordraget foreskriver en ritt for enskilda att fora en ogiltighetstalan infor EG-
domstolen d& de paverkas av en dtgird som strider mot t ex gemenskapsrittsliga fri- och
rattigheter.”~ Regeln tillimpas for narvarande restriktivt av EG-domstolen och enskilda
anses endast i undantagsfall ha taleritt.

I viss utstrackning kan giltigheten av en gemenskapsinstitutions atgird ocksa provas av
EG-domstolen indirekt. En sddan talan maste inledas infor en nationell domstol och i forsta
hand avse giltigheten av en nationell atgérd, t ex ett beslut av en forvaltningsmyndighet.
Om beslutet ar baserat pa en gemenskapsatgird skall EG-domstolen i ett férhandsbesked
uttala sig Over gemenskapsatgirdens giltighet. Forfarandet kan alltsd inte anvindas
avseende gemenskapsatgirder som inte har resulterat i nationella atgérder.

Om det beslutades att gemenskapen skulle anslutas till Europakonventionen och/eller
Unionsfordraget dndras sa att det kom att innehalla en fri- och rittighetskatalog skulle detta
ocksa kriva en forbittrad mojlighet for enskilda att fora en talan infér EG-domstolen
(framfGrallt avseende sddana gemenskapsatgirder som inte resulterar i atgérder vilka kan
angripas pa nationell niva). I Europakonventionen behandlas enskildas ritt till en effektiv
domstolskontroll sérskilt i artiklarna 6 och 13. Artikel 6 stadgar delvis:

Envar skall, nir det giller att prova hans civila rittigheter och skyldigheter eller anklagelse
mot honom f&r brott, vara berittigad till opartisk och offentlig rittegang inom skilig tid och
infor en oavhingig och opartisk domstol, som upprittats genom lag.

Regeln forpliktar konventionsstaterna, inte bara att erkénna grundlidggande processrittsliga
regler, utan ocksd att garantera enskilda en domstolsprovning. Europakonventionens
domstol har forklarat att regeln inte kan ges en restriktiv tolkning och det &r helt klart att
ratten till domstolsprovning inte dr beroende av en viss konventionsstats rittssystem.” Ett

52 Unionsfordragets artikel N.
%3 EG-fordragets artikel 173.
%4 Se Delcourt-mélet, dom 17 januari 1970, A 11 (1970) och Golder-malet, dom 28 juni 1978, A 18 (1975).
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ingrepp i enskildas rittigheter utan en motsvarande majlighet att fi saken provad av en
domstol &r ett brott mot konventionen.
Utéver detta giller enligt artikel 13 att:

Envar, vars i denna konvention angivna fri- och rittigheter kriinkts, skall #dga effektiv
mojlighet att tala hird infor inhemsk myndighet och detta dven i de fall, att krinkningen
forovats av zmbetsman i tjdnsteutovning.

D4 artikel 6 uppstiller kravet p& en domstolskontroll gar den lingre dn artikel 13. Det dr
ocksé klart att medan artikel 13 endast kan anvindas i samband med ett brott mot ndgon av
konventionens Gvriga rittigheter, artikel 6 skall tillimpas i alla fall ddr en enskilds civila
rittigheter kan komma att paverkas. Artikel 13 har dock en avgorande betydelse i de fall
Europakonventionens fri- och réttigheter inte motsvaras av civila réttigheter.

Ocksd om det beslutas att i Unionsfordraget inféra en grundliggande fri- och
rittighetskatalog blir det ndvéndigt att ta stillning till hur den réttsliga kontrollen av denna
skall se ut. Som har framhallits av EG-domstolen:

The Court would not be taking on a new role in reviewing respect for of such fundamental
rights as might be provided for in the Treaty. It may be asked, however, whether the right to
bring an action for annulment under Article 173 of the EC Treaty, which individuals enjoy
only in regard to acts of direct and individual concern to them, is sufficient to guarantee for
them effective judicial protection against possible infringements of their fundamental rights
arising from the legislative activity of the institutions.

Det skall avslutningsvis papekas att en 6kad mojlighet for enskilda att fa sin sak provad av
EG-domstolen inte nddvindigtvis kréiver en dndring av fordragstexten utan eventuellt skulle
kunna astadkommas genom en vidare tolkning av EG-fordragets nuvarande regler om
enskilds taleritt (se ovan under Kontroll av gemenskapens institutioner). Intresset av att ge
ett storre antal sokande ritt att fi sin sak provad méste végas mot intresset av rittssikerhet
och behovet av att kunna ligga en gemenskapsatgird till grund for sitt handlande. En 6kad
mojlighet till att fora en talan infér EG-domstolen kommer att leda till ett storre antal
processer. I ett langre perspektiv méste detta ocksa fa aterverkningar pa domstolssystemets
uppbyggnad. EG-domstolen &r redan idag 6verbelastad. Det ar dessutom sannolikt att den
Europeiska unionen inom de nirmaste dren kommer att utvidgas. Som en foljd av detta bor
overvigas huruvida flera specialiserade och/eller regionala underinstanser skall inrittas.

55 EG-domstolens rapport, maj 1995, the Functioning of the Treaty on European Union .
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Skyddet av grundlidggande fri- och rittigheter
inom Europeiska unionens ¢vriga verksamhet

Omradets speciella betydelse

Sasom forklarats av EG-domstolen vid upprepade tillfallen ér dess skydd av grundlidggande
fri- och rittigheter begrinsat till drenden som faller inom gemenskapsrittens omréde.
Grundregeln att varje institution skall handla inom ramen for de befogenheter som den har
tilldelats genom detta fordrag , den s k legalitetsprincipen, foljer omedelbart av EG-
fordragets artikel 4. Enligt Unionsfordraget skall EG-domstolens roll inom den Europeiska
unionen vara begrénsad till fragor fallande inom gemenskapsrittens omrade.>® Efterlev-
naden av regler om att medlemsstaterna eller de gemensamma institutionerna skall
respektera grundlaggande fri- och rittigheter kan dérfér, inom andra omraden for unions-
verksambhet, inte kontrolleras av EG-domstolen. Det kommer att forklaras ytterligare nedan
att sddana regler finns savil inom den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken, som
inom omradena for samarbete i rittsliga och inrikes fragor. Som tidigare nimnts (se under
Unionsfordragets regler om respekt for gemenskapsriittsliga fri- och rdttigheter) finns det
ocksd en allmin forklaring i Unionsfordragets artikel F.2 att unionen sdsom allménna
principer for gemenskapsritten skall respektera Europakonventionen om skydd for de
grundliggande fri- och réttigheterna och medlemsstaternas gemensamma konstitutionella
traditioner.

En ytterligare aspekt av de regler som faller utanfor gemenskapsritten &r att deras
rittsliga stillning 4r svarforklarad och att ingen klar atskillnad kan goéras mellan dessa
regler och gemenskapsritten. Inom de delar av Unionsfordragets vilka inte omfattar den
Europeiska gemenskapen dr medlemsstaternas regeringar de huvudsakliga aktorerna och de
ansvarar for, savil beslutsfattande, som for kontroll. I viss utstrickning har dock admini-
strationen d v s genomfdrandet Overldtits pd gemensamma organ. Detta innebér att
likheterna med den traditionella internationella ritten &r uppenbara. Som skall visas finns
det dock omstindigheter, bl a institutionella, som komplicerar denna uppfattning. Med
tanke pa den svenska riksdagens implementering, d v s den svenska anslutningslagen, inte
bara av gemenskapsritten, utan ocksé av ovriga delar av Unionsfordraget, har vi i Sverige
dessutom gett samtliga Unionsfordragets regler en stillning som vi vanligtvis inte ger &t
internationella 6verenskommelser. Detta forklarades i forarbetena:

Regeringen finner inte anledning att avgrinsa inforlivandet till bestimmelser som ar direkt
tillimpliga eller som har direkt effekt. Anslutningsfordraget och de grundliggande
fordragen skall, som nyss har foreslagits, gilla hir i landet med den verkan de har enligt EG-
domstolens praxis, dvs. enligt fordragen. Att i 6vrigt inforliva bestimmelser av mellanstatlig
karaktir kan, som regeringen ser det, inte vara nagon nackdel.”’

36 Unionsfordragets artikel L.
57 Prop 1994/95:19 om anslutning till Europeiska unionen, s. 519.
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Den gemensamma utrikes- och séikerhetspolitiken

Regler avseende medlemsstaternas gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitik finns sam-
lade under Unionsfordragets avdelning V. Med malsattningen att frimja savél internationell
sikerhet som sidkerheten for unionen och dess medlemsstater i en anda av lojalitet och
omsesidig solidaritet skall enligt dessa regler unionens regeringar etablera ett systematiskt
samarbete och genomfora gemensamma aktioner.”® Respekten for grundldggande fri- och
rattigheter garanteras specifikt i Unionsfordragets artikel J.1 enligt vilken samarbetet skall
ske i 6verensstimmelse med principerna i Férenade nationernas stadga samt principerna i
Helsingforsavtalets slutakt och mélen i Parisstadgan. Utover detta giller ocksd den
Europeiska unionens allménna rittghetsforklaring i artikel F.2. Som en skarp kontrast
forklarar emellertid Unionsfordraget att EG-domstolen i samtliga fall saknar behorighet att
kontrollera huruvida reglerna verkligen respekteras.

Inte i ndgon av de rapporter som den Europeiska unionens institutioner avgivit infor 1996
ars regeringskonferens foreslas att detta skall @ndras och EG-domstolen involveras. Detta ar
inte svart att forstd. Utrikes- och sikerhetspolitik ror traditionellt mellanstatliga fragor och
det #r oklart huruvida detta paverkar enskildas fri- och rittigheter. Det &r i de nationella
rittsordningarna ocksé vanligt att utrikespolitiska fragor har undantagits frén den nationella
domstolskontrollen. Inte desto mindre finns det en mgjlighet att den Europeiska unionens
regeringars samarbete inom utrikes- och sikerhetspolitiska frdgor kan sammanfalla med
gemenskapsrittsliga angeldgenheter och den vigen komma att provas av EG-domstolen.
Maojligheten ar uppenbar i EG-fordragets artikel 228a:

Om en gemensam standpunkt eller en gemensam verksamhet, som har beslutats enligt
bestimmelserna i Fordraget om Europeiska unionen angdende en gemensam utrikes- och
sikerhetspolitik, forutsitter en aktion frin gemenskapens sida som helt eller delvis avbryter
eller begrinsar de ekonomiska forbindelserna med ett eller flera tredje linder, skall radet
vidta de nodvindiga bradskande atgirderna. Radet skall besluta med kvalificerad majoritet
pa forslag av kommissionen.

Samarbetet inom omradena for rittsliga och inrikes fragor
Allmént

Regler avseende den Europeiska unionens samarbete inom omradena for réttsliga och
inrikes fragor finns i Unionsfordraget samlade under avdelning VI. Den inledande artikeln
foreskriver att:

"For att forverkliga unionens mal, sirskilt den fria rorligheten for personer, och utan att detta
paverkar Europeiska gemenskapens befogenheter skall medlemsstaterna betrakta foljande
omraden som fragor av gemensamt intresse:..”

%8 Unionsfordragets artikel J.1.
% Unionsfordragets artikel L.
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Omréden som rdknas upp omfattar bl a asyl- och immigrationsfragor, civil- och
straffrittsliga fragor, polissamarbete for att forhindra internationella brott, samt ett
unionstdckande datasystem for informationsutbyte. Unionen avses inom de uppriknade
omradena agera genom ett administrativt samarbete mellan medlemsstaterna i syfte att
samordna sitt handlande. Detta innebdr i praktiken att medlemsstaterna inom regerings-
samarbetet i det Europeiska radet skall enas om gemensamma éatgiarder och standpunkter.
Moijlighet att agera mer konkret forutses ocksa i det att radet, dels genom en kvalificerad
majoritet kan besluta om genomférandeatgirder , dels kan foresla mellanstatliga kon-
ventioner, vilka sedan de nationella parlamenten skall rekommenderas att anta (rétten att
besluta att dessa skall genomforas tillkommer dock normalt regeringarna i radet). Sam-
arbetet har fo6r nirvarande resulterat i konventioner avseende utlimningsidrenden,
polissamarbete, samt asylfragor.

For genomforandet av de gemensamma atgirderna har medlemsstaternas regeringar
inrittat ett antal administrativa organ under det Europeiska radet. Mest framtridande av
dessa dr den i Unionsfordraget omndamnda samordningskommittén.61 Man skall dock vara
medveten om att ocksa flera av det Europeiska radets organ, vilka formellt sett fungerar
utanfor Unionsférdraget, anfortrotts ansvar for gemensamma fragor. Detta giller t ex den s
k TREVI-gruppen, vilken arbetar med frégor om terrorism, narkotikasmuggling och illegal
invandring. Det &r i sammanhanget anmérkningsvért att dessa organ inte ar ansvariga infor
nagon gemenskapsinstitution. Det dr ocksa tveksamt om medlemsstaterna individuellt kan
utdva nagon form av kontroll.

Den rittsliga kontrollen

Den Europeiska unionens samarbete inom omradena for réttsliga och inrikes fragor har i
stor utstrickning betydelse for enskildas grundlidggande fri- och rittigheter. Det dr darfor
sarskilt foreskrivet i Unionsfordraget att fragorna skall behandlas med beaktande av
Europakonventionen om skydd av de minskliga réttigheterna och grundliggande frihe-
terna... och Konventionen om flyktingars rittsliga st‘cillning.z., liksom det skydd som
medlemsstaterna ger personer som forfoljs av politiska skdl. ~ P4 samma sitt som med
Unionsférdragets allmédnna rittighetsforklaring i artikel F.2 har dock EG-domstolen
forklarats icke behorig att kontrollera att regeln verkligen respekteras. I begriansad om-
fattning kan en rittslig kontroll dock foreskrivas sdrskilt inom ramarna for en mellanstatlig
konvention, vilken syftar till att reglera genomférandet av en specifik atgiard. EG-dom-
stolens jurisdiktion ar under sddana omstandigheter inte att betrakta som absolut utan
snarare avtalsreglerad. Mojligheten har inte heller utnyttjats i ndgon av de nu existerande
konventionerna. Sjéilvklart kan EG-domstolen ocksa bli behorig om en fraga flyttas Gver
fran det mellanstatliga samarbetet under avdelning VI till EG-fordragets omrade. Da detta

0 Fordraget om forenklat utlimningsforfarande, undertecknat 10 mars 1995 (dnnu ej i kraft), fordraget om
Europol, undertecknat 26 juli 1995 (énnu ej i kraft), respektive forslaget till fordrag om passerandet av
medlemsstaternas yttre grinser.

¢! Unionsfordragets artikel K.4.

62 Unionsfordragets artikel K.2.1.
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normalt skulle kriva en omforhandling av Unionsfordraget, foreskrivs ett férenklat for-
farande dédr omraden av sirskild betydelse ocksa i EG-fordraget kan féras Gver genom ett
enhilligt beslut av medlemsstaternas regeringar.

Det ar uppenbart att de omradden som inom samarbetet i rittsliga och inrikes fragor
betraktas som gemensamma ir svara att skilja fran fragor som behandlas i EG-férdraget.
Denna pelarkonflikt illustreras framforallt av att portalparagrafen i avdelning VI (se citat
ovan under Allmdnt i detta kapitel) sérskilt hanvisar till den fria rorligheten for personer. Da
denna malsittning ocksa innefattas av den Europeiska gemenskapens s k inre marknad
har gemenskapsinstitutionerna en sjalvstiandig behorighet att agera i den man fragan ocksa
kan anses falla inom EG-fordraget. Som ett resultat av detta har EG-domstolen ocksa en vil
utvecklad réttspraxis pa omradet.

En ytterligare komplikation &ar forekomsten av samarbetsavtal mellan mindre grupper av
medlemsstater. I de fall dar den i Unionsfordraget foreskrivna enhilligheten inte kan
uppnas har vissa medlemsstater valt att fordjupa samarbetet genom mellanstatliga Gverens-
kommelser vilka formellt sett faller utanfor den Europeiska unionen. Detta giller fram-
forallt det nuvarande samarbetet under Schengen- och Dublinfordragen. Da denna
samarbetsform i princip avser fragor som faller under Unionsfordragets avdelning VI tillats
samarbetet inte motverka den Europeiska unionens intressen (utan réttfardigas snarare av
att de uppfattas som pilotfall). Det innebir dessutom att de involverade staterna under dessa
fordrag #r forhindrade att utveckla en sidrskild réttsapparat. Effekten dr omfattande
regelverk utan gemensam organisation for tolkning och tillimpning. Detta innebir i sin tur
en risk att offentlig makt ut6vas i forhéllande till enskilda utan att dessa har mgjlighet att fa
sin sak rattsligt provad av en auktoritativ domstol.

Vad betriffar de nationella domstolarnas roll 4r denna oklar. Beroende av de nationella
rittssystemen #r det mojligt att tgiarder inom den Europeiska unionens samarbete i rittsliga
och inrikes fragor kan komma att provas av domstolar i vissa medlemsstater, men inte i
andra. Det r troligt att domstolar i s k monistiska stater, for vilka internationella Gverens-
kommelser ér tillimpliga oberoende av nationell lagstiftning, kan komma att prova
huruvida gemensamma atgérder strider mot Unionsférdragets regler om att grundldggande
fri- och rittigheter skall respekteras. En sddan provning skulle ocksa vara mgjlig i de
dualistiska medlemsstater dar Unionsfordragets regler har getts kraft av nationell
lagstiftning. Sa har t ex Sverige genom lag (1994:1500) med anledning av Sveriges
anslutning till Europeiska unionen forpliktat savidl svenska domstolar som forvalt-
ningsmyndigheter att prova huruvida den Europeiska unionens samarbete och de nationella

% Unionsfbrdragets artikel K.9. Se framforallt forordning nr 1683/95/EG om enhetligt format for visas, EGT nr L
164, 1995.

 EG-fordragets artikel 3.c.

% Se t ex mal 94/84, Deak (1985) ECR 1873 och mél C-113/89, Rush Portugesa (1990) ECR 1-1417.

% Fordraget for genomforande av 6verenskommelsen om gradvist avskaffande av kontroller vid de gemensamma
grinserna, undertecknad 19 juni 1990 (i kraft sedan mars 1995), respektive fordraget for faststillande av stat
ansvarig for behandling av asylansokningar, undertecknad 15 juni 1990 (annu e¢j i kraft).
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genomforandedtgirder det resulterar i overensstimmer med Unionsfordragets regler om
respekt for grundldggande fri- och réittigheter.67

Vad betriffar de internationella domstolarna dr Europakonventionens domstol sjélvklart
behorig att prova respektive medlemsstats ansvar under konventionen for den statens
nationella genomforande av unionssamarbetet. Det dr mojligt att ocksd den internationella
domstolen skulle vara behorig att prova den Europeiska unionens samarbete da detta
bygger pi en internationell Sverenskommelse. Mot detta kan dock invéndas att den
Europeiska unionens samarbete inom omradena for rittsliga och inrikes frégor inte dr
vanlig internationell ritt d& det delvis forlitar sig pa den Europeiska gemenskapen vad avser
administration och ﬁnansiering.68 Det dr dock inte troligt att EG-domstolen i detta skede
skulle utesluta en internationell domstols jurisdiktion och forklara sig sjilv behorig, sa
linge som en fraga inte kan relateras till EG-fordraget.

Med hinsyn frimst till de réttsliga oklarheterna och de problem som med stor sakerhet
kommer att uppstd inom den Europeiska unionens samarbete inom omradena for réttsliga
och inrikes fragor finns det ett klart behov av att ge EG-domstolen en ytterligare behorighet.
Friamst for att garantera att de gemensamma reglerna tolkas och tillimpas pd samma sitt i
alla medlemsstater, men ocksa for att i dvrigt erbjuda enskilda en méjlighet till rittslig
prévning av angeligenheter som annars riskerar att hamna utanfor savil enskilda
medlemsstaters som unionsinstitutioners ansvarsomrade.

Atgirder for ett forbittrat skydd

Med det ovan forklarade rittsliget sammanhénger ocksé frégor angéende de atgérder vilka
4r limpliga for att forbttra skyddet for grundlaggande fri- och réttigheter. Mest uppenbar ar
forstds mojligheten att utesluta Unionsfordragets generella begrinsning av EG-domstolens
jurisdiktion och ddrmed tillitta EG-domstolen att, pd samma sdtt som med gemenskaps-
frigor, prova unionens verksamhet i dvrigt. Detta var den I6sning som avsdgs i det forsta
forslaget till Unionsfordrag, men da denna i den slutgiltiga texten uteslots, p g a vissa
medlemsstaters ovilja mot att utvidga EG-domstolens jurisdiktion, 4r det inte heller troligt
att en sidan l6sning kan uppnas nu. I ett forsok att finna en mer omedelbar och realistisk
16sning bor man framforallt beakta tre forslag. Det forsta forslaget innebér en begrénsad
mdjlighet att utvidga EG-domstolens kontrollméjligheter vad avser skyddsvérda intressen,
det andra, en 6kad kontrollméjlighet vad avser de processuella reglerna och, slutligen, det
tredje forslaget, en storre mojlighet till rattslig kontroll pa nationell niva.

Skyddsvirda intressen

Medan en anslutning av gemenskapen till Europakonventionen endast skulle innebéra en
mojlighet att kontrollera institutionernas handlande inom EG-fordragets omréde, skulle
antagandet av en grundliggande fri- och rittighetskatalog innebdra en mojlighet att

67 Lag (1994:1500) med anledning av Sveriges anslutning till Europeiska unionen, §§ 2-4.
%8 Se bl a Unionsfordragets artiklar K.6 och K.8.
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specificera de fri- och rittigheter vilka den Europeiska unionens institutioner &verhu-
vudtaget skulle vara forpliktade att respektera, d v s dven for de fall de agerar utanfor det
rent gemenskapsrittsliga sammanhanget. Om en sddan den Europeiska unionens fri- och
rittighetskatalog placerades som en separat avdelning av Unionsfordraget skulle den ocksa
forplikta institutionerna inom den &vriga unionsverksamheten och EG-domstolens kontroll-
makt skulle kunna accepteras. Sjalvklart skulle dessa rittigheter ocksd kunna gilla i
forhallande till medlemsstaterna, men da detta skulle kriva att medlemsstaterna 6verforde
ytterligare beslutanderitt till ett Overstatligt organ, dr det tveksamt om det skulle kunna
genomforas for ndrvarande. Vad medlemsstaterna betriffar ir intresset av ett utvidgat
ansvar ocksd mindre d& de redan idr forpliktade under svil respektive konstitution som
under internationell ritt.

Processuell forandring

Det finns atminstone tvad sitt pa vilka EG-domstolen skulle kunna ges en utokad
kontrollmojlighet genom #ndring av de processuella reglena. Det forsta innebir att
enskilda skulle vara forhindrade att sjilva fora en talan, men istillet tillita en sidan
mojlighet exklusivt for medlemsstater och institutioner. Ett sddant arrangemang skulle ha
manga likheter med de kontrollfunktioner som &r vanliga i andra internationella Sverens-
kommelser och det har ocksa fatt stéd i ministerradets reﬂektionsgrupp.69 Som reflek-
tionsgruppen pépekat borde till denna 16sning ocksé kopplas en artikel i Unionsfordraget,
enligt vilken en stat som allvarligt eller vid upprepade tillfillen bryter mot grundliggande
fri- och rittigheter kan straffas med upphivande av vissa rittigheter eller t o m
uteslutning. ~ En andra mojlighet att utoka den rittsliga kontrollen pa processuell grund
skulle innebira att de atgiarder som mer konkret syftar till att genomftra samarbetet inom
omradena for rittsliga och inrikes fragor inneholl eller uppmuntrade en méjlighet for
enskilda medlemsstater att frivilligt acceptera EG-domstolens jurisdiktion dver frégor om
grundldggande fri- och rattigheter. Rent praktiskt skulle EG-domstolens jurisdiktion i sa fall
konstrueras som en mdjlighet for de nationella domstolarna att begéra forhandsavgérande
frén EG-domstolen. De medlemsstater som motsatte sig en sddan 16sning skulle foljaktligen
vara fria att avstd. Mot detta forslag kan invandningen goras att det skulle skapa ett icke
enhetligt system.

Nationell kontroll

En ut6kad mojlighet for de nationella domstolarna att kontrollera huruvida den Europeiska
unionens samarbete respekterar grundldggande fri- och rittigheter skulle i férsta hand ha
betydelse i de medlemsstater dar Unionsfordragets bestimmelser endast kan tillimpas pé
nationell niva om detta foreskrivs i nationell lagstiftning. Forslaget innebir att alla mellan-
statligt beslutade atgdrder skall foreskriva att de genomférs genom nationell lagstiftning
och ddrigenom kan provas i forhéllande till nationella regler om skydd fér grundliggande

%9 Reflektionsgruppens rapport, december 5, 1995.
70 Reflektionsgruppens rapport, december 5, 1995.
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fri- och rittigheter. Aven detta forslag skulle dock innebira en risk for skild tolkning och
tillimpning och darfor, i langden, forsvara uppnaendet av de gemensamma malen.

Slutsatser

Denna rapport har forsokt att forklara vilket det rittsliga skyddet av grundlidggande fri- och
rittigheter for nirvarande &r i den Europeiska unionen. Rapporten har ocksé forsokt att
pavisa brister och att redovisa de 4ndringsforslag som kan forvintas diskuteras vid 1996 érs
regeringskonferens. Nedan redovisas, som inledningsvis namndes, slutsatser utifran tre
bedomningspunkter. For det forsta, utifrdn det individuella réttsskydd som garanteras, for
det andra, utifrin det fortroende som skapas, framforallt hos unionsmedborgarna, samt
slutligen, utifrdn konsekvenserna for maktbalansen i den Europeiska unionen.

Skyddet av enskilda

Den Europeiska unionen har idag ett inflytande 6ver enskilda ménniskors liv som var svart
att forutse di den Europeiska gemenskapen for ungefir fyrtio ar sedan grundades. For att
anpassa det grundliggande internationella fordraget till nu gallande forhallanden har framst
EG-domstolen, genom att tolkningsvégen tinja regler till bristningsgransen, forsokt skapa
en konstitution. Med tanke pa balansen mellan offentlig makt och enskildas intressen har
detta varit mycket betydelsefullt, i synnerhet d& den parlamentariska kontrollen inom EU-
samarbetet ir svag. Det finns dock en grins for vad som tolkningsvigen kan dstadkommas,
liksom det finns en grins for vad som tolkningsvigen ar onskvirt att dstadkomma. Ge-
menskapens nuvarande skydd av grundliggande fri- och réttigheter bygger huvudsakligen
pa EG-domstolens rittspraxis. Detta innebir dels, att det &r svart att forutse vilka fri- och
rittigheter som erkinns och kommer att erkinnas, dels att det saknas lagstiftade garantier
for att erkénda fri- och rittigheter dven framledes kommer att uppritthallas (i egenskap av
sista instans 4r EG-domstolen inte réttsligt bunden av sina egna domar).

Avseende enskildas majlighet att fa sin sak rittsligt provad enligt gemenskapsratten &r
det en grundliggande skillnad och en klar obalans mellan medlemsstaternas och
gemenskapsinstitutionernas ansvar. Medan kontroll och sanktionsapparat avseende
medlemsstaters fordragsbrott #r val utvecklade, dr mojligheten for enskilda att
dverhuvudtaget f taleritt i en process mot en institution starkt begrdnsad. Denna obalans
understryks av att gemenskapen, till skillnad frin samtliga medlemsstater, saknar for-
pliktelser enligt internationella Gverenskommelser om skydd for ménskliga réattigheter och
dirfor inte kan stillas till ansvar infor ndgon annan domstol @n sin egen. Framforallt frén
unionsmedborgarnas perspektiv dr det svért att forstd varfor de regler, vilka skall skydda
dem mot felaktig myndighetsutvning, skiljer sig beroende pa om den offentliga makten
utovas i medlemsstatens eller en gemenskapsinstitutions namn.

En anslutning av gemenskapen till Europakonventionen om skydd for grundlidggande fri-
och rittigheter skulle, forutom att gora gemenskapen foremal for en extern kontroll, ocksa
hoja rittssikerheten genom att garantera en enhetlig tolkning och tillimpning av Europa-
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konventionens regler. Ocksé inrittandet av en mojlighet fér EG-domstolen att begira
forhandsbesked fran Europakonventionens domstol skulle frimja en enhetlig tolkning och
tillimpning. Detta skulle dock innebira att den redan svardverskadliga och tidskrivande
végen frdn de nationella domstolarna till EG-domstolen ytterligare skulle kompliceras.

Inom de omrdden av den Europeiska unionens verksamhet som faller utanfér gemen-
skapsritten saknas, i princip helt, regler om domstolsprovning. Avseende samarbetet inom
omradena for rittsliga och inrikes frigor #r detta klart otillfredsstillande. I den man
samarbetsatgédrderna har formen av mellanstatliga konventioner foreskriver Unionsfordraget
att de nationella parlamenten skall rekommenderas att godkinna dem. Detta innebir en viss
mojlighet till domstolskontroll pa nationell niva. Den hittills outnyttjade mojligheten, att
inom ramen for en sddan konvention Gverenskomma om att EG-domstolen skall vara
behdrig, innebir, dessutom, en viss garanti for enhetlig tolkning och tillimpning av dessa.
Aven om denna mojlighet framledes skulle anvindas erbjuder den dock inte ndgon
mojlighet till domstolskontroll av de samarbetsatgirder vilka beslutats i annan form in
konventioner. Det &r ocksa sannolikt att de organ som etableras for administration av den
Europeiska unionens samarbete i rittsliga och inrikes fragor, inte ens i teorin, kan
kontrolleras pa detta sitt. Det finns dérfor en uppenbar risk att dessa organs verksamhet inte
rattsligt kan kontrolleras.

Legitimitetsaspekter

Ett av de storsta problemen for 1996 é&rs regeringskonferens #r hur man skall oka
fortroendet for den Europeiska unionen hos enskilda, framforallt unionsmedborgarna, men
ocksa hos omvirlden. Det 4r i detta sammanhang viktigt att komma ihag att grundliggande
fri- och réttigheter dr konkreta uttryck for de vérderingar en rittsordning bygger pa. I en
parlamentarisk demokrati brukar dirfor dessa formuleras av representativa organ vilkas
beslut har en forankring hos folket. I samtliga medlemsstater finns en koppling mellan
medborgarskap och de grundliggande fri- och rittigheterna. Det nuvarande unionsmed-
borgarskapet, vilket infordes efter den forra regeringskonferensen, saknar denna legiti-
merande koppling.

Inneborden och riackvidden av unionsmedborgiarskapet, som det nu &r utformat, har
behandlats i en annan rapport, parallell till denna. ™ Dér diskuteras #ven situationen for det
stora antal personer som stadigvarande bor i ett av den Europeiska unionens linder utan att
vara medborgare i ndgot av dessa. Sdsom konstaterats i denna rapport dr det sakliga
innehéllet i de politiska réttigheter vilka knutits till unionsmedborgarskapet forhallandevis
svagt. Kérnan ligger i unionsmedborgares ritt till fri rorlighet inom den Europeiska
unionen, i principen om nationell likabehandling, samt i rétten att fritt arbeta i en annan
medlemsstat och mojligheterna att dar etablera néringsverksamhet och erbjuda tjanster.
Dessa rdttigheter ar dock i dagens lage inte tydligt uttryckta sdsom grundldggande. Det
skulle 6ka fortroendet for den Europeiska unionen och dess demokratiska inriktning pa

" U. Bemitz och H. Lokrantz Bernitz, Medborgarskap i EU — rdckvidd och innebérd.
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skyddet for medborgarna om de medborgerliga rittigheter som knyts till medborgarskapet
kunde tydliggoras och utvecklas.

Maktbalansen inom Europeiska unionen

Avseende skyddet av grundliggande fri- och rittigheter inom gemenskapsritten @r det
uppenbart att de medlemsstater dir en forfattningsdomstol givits en stark stillning ocksa
haft ett stort inflytande over gemenskapsrittens utveckling. Detta giller framforallt den
tyska Bundesverfassungsgericht. Om EG-domstolen inte har fOrutsdttningar att agera
fortroendefullt kommer initiativet att 6verga, eller snarare tas ver, av nigon annan. Detta
visas tydligt av den tidigare utvecklingen och framgar dessutom av de villkorade accepter,
vilka senast fick sitt uttryck i den tyska Maastrichtdomen.72 Sverige saknar forfatt-
ningsdomstol eller motsvarande och har darfor svért att hdvda sig enligt dessa regler. Den
domare i EG-domstolen som kommer frén Sverige har déremot en rost lika stark som de
andra domarna. En slutsats bor darfor vara att Sverige, liksom alla andra medlemsstater
utan forfattningsdomstol , har allt att vinna pa att EG-domstolen har en stark stdllning
avseende skyddet av grundliggande fri- och rittigheter i den Europeiska unionen.

Detsamma giller inom de omraden av samarbete som faller utanfor gemenskapsritten,
framforallt avseende rittsliga och inrikes frdgor. EG-domstolen saknar idag behdrighet att
préva huruvida grundldggande fri- och réttigheter respekteras inom detta samarbete. Det dr
darfor troligt att de gemensamt beslutade atgirderna i lingden kommer att tolkas och
tillimpas pa skilda sitt i de olika medlemsstaterna. Om EG-domstolen tillats agera
auktoritativt, t ex genom tillskapandet av en mdjlighet for nationella domstolar att begira
forhandsavgoranden, skulle medlemsstater med starka forfattningsdomstolar f4 mindre
utrymme att styra réttsutvecklingen.

Vad giller en anslutning av gemenskapen till Europakonventionen om skydd for de
grundliggande fri- och rittigheterna, bor det papekas att det inte skulle innebdra en
ytterligare begrinsning av medlemsstaternas makt, de 4r ju redan ansvariga under konven-
tionen, dven for sitt eget engagemang inom den Europeiska unionen. Det skulle ddremot
innebira en extern kontroll av gemenskapsinstitutionerna. Dd EG-domstolen erkénner
Europakonventionens fri- och réttigheter som allménna principer for gemenskapsritten blir
det i forsta hand en friga om vilken domstol som slutgiltigt skall tolka och tillimpa
Europakonventionen. Det blir séledes inte friga om en utvidgning av den materiella ritten.

Avslutande synpunkter

Mot bakgrund av det foregiende bér Sverige vid 1996 ars regeringskonferens verka for
foljande forbattringar i skyddet av grundliggande fri- och réttigheter i den Europeiska
unionen:

2 Brunner m fl (1994) 1 CMLR 57.
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» For att gemenskapsinstitutionerna, pA samma sitt som medlemsstaterna, skall vara
foremdl for en extern kontroll bor gemenskapen anslutas till Europakonventionen om skydd
for grundldggande fri- och rittigheter. Efter EG-domstolens yttrande 2/94 #r det klart att
detta endast kan ske genom en dndring av den grundldggande fordragstexten.

* For att skapa klarhet och demokratisk legitimitet i det gemenskapsrittsliga skyddet for
grundldggande fri- och rittigheter bor detta, oberoende av en anslutning till
Europakonventionen, samlas under en egen rubrik i Unionsfordraget. En utvidgning av fri-
och rittigheterna baserad pa Europaparlamentets forslag bor 6vervigas tillsammans med
mdjligheten att koppla vissa fri- och rittigheter till unionsmedborgarskapet (vilket d& skulle
fa en reell innebord). En sadan fri- och rittighetskatalog skulle kunna innehélla foljande:

1) en inkorporering av Europakonventionens grundlidggande fri- och rittigheter,

2) de allmdnna principer for gemenskapsritt vilka bygger pid medlemsstaternas
konstitutionella traditioner,

3) de ytterligare rittigheter for unionsmedborgare, vilka redan erkinns i gemenskapsritten, t
ex den nationella likabehandlingen, ritten att fritt bositta sig inom unionsomridet och att
fritt bedriva ekonomisk verksamhet, samt ritten till politiskt deltagande.

e For att garantera att grundldggande fri- och rittigheter respekteras ocksi inom de
omrdden av unionsverksamhet som faller utanfor den nuvarande gemenskapsrittens
omréde, bor en fri- och rittighetskatalog forplikta institutionerna och andra unionsorgan i
all deras verksamhet. En avdelning om skydd for grundlidggande fri- och rittigheter bor
darfor placeras i Unionsfordraget och inte i EG-fordraget.

e For att ge full effekt at en fri- och rittighetskatalog, men ocksa for att forhindra skilda
tolkningar och tillimpningar pa nationell niva bor EG-domstolen ha fullstéindig jurisdiktion
Over den Europeiska unionens samarbete inom omrédena for rittsliga och inrikes fragor.
Detta &r ocksd nodvindigt for att forhindra vissa medlemsstaters forfattningsdomstolar fran
att framledes ut6va otillborligt inflytande Gver EG-domstolens rittsutveckling. En
fullstindig jurisdiktion skapas genom att Unionsfordragets artikel L endast tillats utesluta
EG-domstolens behorighet avseende den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken. Da
det kan vara svart att uppna politisk enighet om detta, 4r ett mindre langtgéende, men ocksa
mindre tillfredsstillande, alternativ att enskilda medlemsstater uppmuntras att frivilligt
acceptera EG-domstolens jurisdiktion dver samarbetet i rittsliga och inrikes fragor. Rent
praktiskt skulle detta kunna konstrueras som en méjlighet for de nationella domstolarna att
begira forhandsavgoérande fran EG-domstolen avseende tolkning av samarbetsitgirdernas
rdttsliga innehall, samt tillimpningen av dessa i forhéllande till Unionsfordragets regler om
grundldggande fri- och réttigheter.

* En anslutning av gemenskapen till Europakonventionen, likvél som ett antagande av en
fri- och rattighetskatalog, kriver en 6kad mdjlighet for enskilda att fora en talan infér EG-
domstolen mot gemenskapens institutioner. En 1angtgéende mojlighet for enskilda att fa till
stdnd en réttslig provning av gemenskapsétgirder innebir, & andra sidan, att gemenskapen
forlorar handlingskraft. Det blir tveksamt i vilken utstrickning atgérderna kan liggas till
grund for ytterligare handlande. En utvidgad taleritt bor i detta skede darfor soka siad-
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kommas genom en liberalare tolkning av befintliga regler. Om en nodvéndig utvidgning av
reglema inte kan &stadkommas tolkningsvigen kan déremot, i ett senare skede, en dndring
av fordragstexten Overvagas.

« Slutligen bor enskilda, vars grundliggande fri- och rittigheter krénks av gemenskapens
institutioner och unionens 6vriga organ, ocksa ha en effektiv mojlighet att fa erséttning for
den skada som uppstétt. Avseende gemenskapsinstitutionerna kan detta uppnds genom en
liberalare tolkning av befintliga regler. Med hinsyn till det lingtgédende ansvar som EG-
domstolen utvecklat avseende medlemsstaternas ansvar ér det rimligt att institutionernas
ansvar skall vara lika omfattande. DA det for en enskild som lider skada &r likgiltigt i vilket
namn den offentliga makten utévas bor man dverviga om reglerna i detta avseende t 0 m
skall harmoniseras. Vad betriffar den Europeiska unionens dvriga organ, saknas det for
nirvarande regler om ersittningsansvar. Det #r darfor 6nskvart att klara regler om detta
infors i Unionsfordraget.
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