EG-DOMSTOLENS ROLL I TREDJE
PELAREN ENLIGT
AMSTERDAMFORDRAGET*

Olle Abrahamsson**

Nir man diskuterar vilken roll EG-domstolen genom Amsterdamférdraget har
fatt pd tredjepelaromradet och vad de nya bestimmelserna kommer att betyda
i praktiken kan det vara pa sin plats att forst piminna om att ett egentligen gan-
ska anmirkningsvirt resultat av 1996-1997 érs regeringskonferens mellan EU:s
medlemsstater var att s fi reformer beslutades som direkt ré6rde EG-domstolen.
Domstolen stdr fortsatt stark och dess position 4r orubbad. Ingenting i det nya
fordraget antyder nigon kritik mot domstolen frin medlemsstaternas sida. Det
finns exempelvis inget som kan tydas som att EG-domstolen tagit sig for stora
friheter d& den i sin rittspraxis frin Francovich och framdt statuerat och utveck-
lat en lira om skadestdndsansvar for medlemsstaterna vid underlétet eller felak-
tigt genomforande av direktiv. En regeringskonferens av det hir slaget, som
brukar forekomma hogst vart femte ar, erbjuder ju ett tillfille for medlemssta-
terna att korrigera en utveckling i EG-domstolen som man inte finner godtag-
bar. Vid den regeringskonferens som ledde fram till EU-fordraget i Maastricht
dr 1991 fanns det exempelvis ett s starkt missnoje bland medlemsstaterna med
EG-domstolens avgérande i Barber' att det till fordraget fogades ett sirskilt pro-
tokoll* avsett att neutralisera effekterna av den domen.

Det saknades under den dr 1997 avslutade regeringskonferens ingalunda for-
slag avsedda att sitta grinser f6r EG-domstolen och linka dess rittspraxis i nya
banor. Som exempel kan nimnas att framfor allt Storbritannien energiskt men
forgives argumenterade for en fordragsbestimmelse som uttryckligen skulle
forpliktiga EG-domstolen att respektera nationella preskriptionsfrister. Ageran-

* Artikeln bygger pa forfattarens inledningsanférande vid en diskussionsafton péd rubrikens
tema som hélls pd Justitiedepartementet den 15 december 1998, dvs. vid en tddpunkt d&
Amsterdamf6rdraget 4nnu inte hade trite i kraft.

** Rittschef i Justitiedepartementet.

' REG 1990, 5. [-1944.

% Protokoll ”Om artikel 119 i fordraget om upprittandet av Europeiska gemenskapen”.
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det, som nirmast var foranlett av utgingen i Emmott,> har mihinda ind3 haft
sin betydelse, eftersom EG-domstolen efter regeringskonferensen forst i
Fantask* och nu senast i Fdis® har modifierat Emmott och varit generds med att
tillita nationella preskriptionsfrister att f4 genomslag dven pd ritttigheter som
grundas pa EG-ritten.

Under regeringskonferensen framfordes hirutéver en hel del forslag till storre
ingrepp i EG-domstolens funktion och arbetssitt. Bland annat diskuterades,
mot bakgrund av de linga handliggningstiderna sirskilt i mil om forhandsav-
gorande, behovet av att inféra en sirskild snabbprocedur for angeligna fall och
mdjligheten av att i vissa fall kunna 6verklaga domstolens avgéranden. Savil
dessa som andra forslag rérande EG-domstolen fick ingen framging och miss-
tinkliggjordes pA minga hall sdsom varande maskerade metoder att minska
domstolens inflytande.®

De stora forindringarna for EG-domstolens del visade sig i stillet komma pi
tredjepelaromridet och dé framfor allt pd behérighetssidan. Bakgrunden till att
tredjepelarsamarbetet kom i fokus var nog inte bara att det i ménga liger och
linder fanns en utbredd uppfattning — eller missuppfattning om man s vill —
att detta samarbete fungerade daligt, tog for ling tid och inte dstadkom nigra
resultat. En bidragande orsak till reformviljan pd tredjepelaromradet var helt
enkelt att inga verkligt stora genombrott hade visat sig mdjliga att stadkomma
pa nigot av de andra omréiden till vilka férhoppningar knutits om viktiga for-
dndringar. Den storsta besvikelsen var att det inte blev mycket av de foérind-
ringar som var tinkta att undanrdoja de institutionella hindren fér EU:s utvidg-
ning. Eftersom de férslag till forindring som fordes fram skulle ha rubbat den
inbérdes maktfordelningen mellan de nuvarande medlemstaterna framstar det
uteblivna resultatet knappast som overraskande. Frigan var i sjilva verket inte
ens i nirheten av en losning vid konferensen. Nigon mer omfattande dverging
fran kravet pa enhillighet till beslutsfattande med kvalificerad majoritet kom
heller inte till stind. Under ett skede av forhandlingarna knéts stora férhopp-
ningar till méjligheten att fordragsreglera vad som kom att kallas forstirkt sam-
arbete (flexibel integration), men av detta blev i sista ronden inte mycket. Ett
samarbete mellan ett begrinsat antal av medlemsstater inom EU:s ram kan
enligt Amsterdamfordraget inte komma till stind si linge nigon medlemsstat
motsitter sig detta, lit vara att ett land som ensamt inligger veto kommer att
utsittas for ett politiske tryck att lta de 6vriga 14 fi inleda ett sidant samarbete.

3 REG 1991, s. [-4269.

4 REG 1997, s. 1-6783. Se SvJ T 1998, 5. 354 ff.

> REG 1998, s. 1-4951. Se SvJT 1998, s. 904 ff.

¢ Mot denna bakgrund kan det synas férvinande att EG-domstolen sjilv i ett till ridet i maj
1999 ingivet diskussionsdokument presenterat forslag till férdrags- och stadgeindringar som
omfattar bland annat méjlighet till skyndsamt forfarande, krav pa provningstillstdnd och inrit-
tande av decentraliserade rittsinstanser med behorighet att tolka EG-ritten.
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Ett desto mer synbart resultat av regeringskonferensen kom att bli omnumre-
ringen av fordragen, en forindring som har karaktir av skenreform och som
nidrmast ir dgnat att morkligga det faktum att det inte gick att vid detta tillfille
nd enighet om att féra ihop de olika férdragen till en enda sammanhingande
fordragstext.

Mot denna bakgrund var det i och for sig foljdriktigt att de substantiella for-
dndringarna kom dir sddana férindringar alls kunde komma, dvs. pa tredje-
pelaromrédet.

Det skulle fora for lingt att i denna introduktion ordentligt redovisa vad
Amsterdamfordraget innebir for tredjepelarsamarbetet. Foljande punkter som
har betydelse for EG-domstolens roll i samarbetet bér dock nimnas.

1. Vissa omrdden — asyl, invandring, grinskontroll och civilprocessuellt sam-
arbete — fors 6ver till forsta pelaren enligt ett utdraget 6vergingsforfarande. Pa
dessa omraden skall EG-domstolen, enligt den nya artikeln 68.1 i EG-fordra-
get, ha behorighet att meddela forhandsavgérande, men det ir bara slutinstan-
serna i medlemsstaterna som har ritt — och skyldighet — att friga. Méinga tolk-
ningsfrigor i asyl- och migrationsfall kommer hirigenom aldrig under EG-
domstolens bedémning. En anledning till att begrinsningsregeln inférdes var
just att man ville minska risken for att domstolen skulle bli 6verhopad med for-
frigningar i asyl- och migrationsirenden. En annan anledning var att de natio-
nella asylmalen generellt sett dr av bradskande karakeir. Risken fér en anhop-
ning av asylmél i EG-domstolen torde av just det sistnimnda skilet ytterligare
reduceras genom att de hogsta instanserna, som har ritt att friga, nog i minga
fall kommer att bedéma det som ohéllbart att asylsokande skall behova vinta
pa besked i aratal enbart dirfor ate deras fall innefattar en EG-rittslig tolknings-
friga. Man kan emellertid konstatera att det 4r en nyhet inom EG-ritten att de
ldgre nationella instanserna ges méjlighet att friga om tolkningen av vissa EG-
rittsliga bestimmelser men inte av andra.

2. EG-domstolens behorighet att avge forhandsavgoranden ir enligt artikel
68.2 i EG-fordraget beskuren ocksd nir det giller atgirder som syftar till att
sikerstilla att det inte forekommer nigon personkontroll vid grinserna mellan
medlemsstaterna om frigan ytterst giller "uppritthillande av lag och ordning
och skydd av den inre sikerheten”. Denna formulering ir si allmint héllen att
man fir rikna med att den kommer att dberopas av medlemsstater som ogirna
ser att EG-domstolen blandar sig i vad man uppfattar som nationella angeli-
genheter i friga om personkontrollen vid de inre grinserna. Under regerings-
konferensen var det framfor allt Frankrike som manade om en sidan begrins-
ning i EG-domstolens behérighet.

3. P4 de omriden som f6rs dver till forsta pelaren infors slutligen genom arti-
kel 68.3 i EG-fordraget en ny typ av forhandsavgéranden, som EG-domstolen
kan avge pa begiran av ridet, kommissionen eller medlemsstaterna. Eftersom
en begiran om férhandsavgérande av detta slag inte tycks behéva knyta an till
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ndgon autentisk situation, kan man i detta fall tala om abstrakt normtolkning
som en tillkommande uppgift f6r domstolen. Ett utlitande frin domstolen
enligt denna nya ordning skall inte tillimpas pa sddana domstolsavgéranden i
medlemsstaterna som har vunnit riteskraft. Detta innebir bland annat att
enskilda rittssubjekt inte — i varje fall inte pd EG-rittslig grund — kan dra fordel
av denna nya form av utlitande av EG-domstolen.

4. Danmark, Irland och Storbritannien skall sti utanfér samarbetet i de till
forsta pelaren 6verforda omradena. Dessa medlemsstater kommer dirmed inte
heller att vara underkastade EG-domstolens jurisdiktion pd dessa omraden. I
sirskilda protokoll har angivits hur linderna om de s 6nskar skall kunna slussas
in i samarbetet (jfr punkt 10 nedan).

5. For de omraden som iven efter 6vergangstiden blir kvar i tredje pelaren —
polis, tull och straffritesligt samarbete — inférs enligt artikel 34 i EU-fordraget
nya beslutsinstrument. Det instrument som stdtt i fokus for uppmirksamheten
dr rambeslut om tillnirmning av medlemsstaternas lagar. Rambesluten motsva-
rar nirmast vad som hittills gatt under benimningen gemensamma dtgirder.

Rambesluten skall vara bindande f6r medlemsstaterna nir det giller de resul-
tat som skall uppnds. Formuleringen knyter siledes an till vad som giller for
direktiv enligt EG-fordraget, vilket fitt mdnga bedomare att uppfatta rambeslu-
ten som ett radikalt nytt inslag i tredjepelarsamarbetet och som ett effektive
medel att driva integrationsprocessen framdt. Med svenskt synsitt dr det emel-
lertid i grunden ingen skillnad mellan de bada beslutsinstrumenten (gemensam
dtgird respektive rambeslut). Visserligen dr rambesluten bindande, men det ir
de gemensamma dtgirderna ocksd d4ven om detta inte uttryckligen anges i for-
dragstexten. Rambesluten kan inte vara bindande i nigon mer kvalificerad
mening in de gemensamma tgirderna. Och att rambesluten inte kan ha direkt
effekt dr for svensk uppfattning lika sjilvklart som att andra beslut som fattas
inom ramen f6r tredjepelarsamarbetet fordrar nationella genomforandedtgirder
for att kunna tillimpas i Sverige.” Nir det i artikel 34.2 b) i EG-fordraget
uttryckligen anges att rambesluten inte skall ha direke effekt fir detta alltsé sna-
rare ses som en bekriftelse pa tredjepelarsamarbetets mellanstatliga karaktir dn
som en bestimmelse av konstitutiv betydelse.

6. En viktig forindring som rér de kvarvarande samarbetsomridena i tredje
pelaren idr att EG-domstolen fir behorighet att meddela férhandsavgéranden
avseende giltighet och tolkning av rambeslut. Det blir i princip frivilligt for
medlemsstaterna att ansluta sig till detta system, men om de i likhet med
Sverige gor det blir forhandsavgérandena bindande for de nationella domsto-
larna. Eftersom de nationella domstolarna inte far skyldighet utan bara majlig-

7 En piminnelse om att dven etablerade sanningar i friga om rittsakters verkningar kan ifriga-

sittas gavs vid tiden f6r anférandet genom EFTA-domstolens dom den 10 december 1998 i
mélet Sveinbjirnsdsttir, E-9/97. Generaladvokaten i malet Andersson, C-321/97 kom emellertid
i januari 1999 till rakt motsatt uppfattning.
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het att begira férhandsavgorande — sivida inte de nationella domstolarna
genom rent nationell lagstiftning aldggs sidan skyldighet, nigot som i varje fall
inte torde vara aktuellt for svenskt vidkommande — kan man friga sig om for-
handsavgorande betriffande rambeslut kommer att uppfattas som lika bin-
dande som forhandsavgérande enligt numera artikel 234 i EG-férdraget. Det
dr ocksd relevant att friga sig i vilken utstrickning svenska domstolar verkligen
har anvindning fér auktoritativa besked om rambeslutens ritta tolkning mot
bakgrund av de hinder som legalitetsprincipen i varje fall i brottmal uppstiller
mot en utfyllande tolkning av nationella straffstadganden. Avsaknaden av
direke effekt liksom tidsaspekten bor i sig utgéra avhallande faktorer nir en
svensk domstol stir infor valet att inhdmta férhandsavgérande rérande ett ram-
besluts tolkning. A andra sidan ir det nog en allmin erfarenhet att nationella
domstolar i alla linder dr benigna att begagna sig av de méjligheter som lagstif-
taren ger dem att inhimta yttranden i mélen. Det bor vidare observeras att EG-
domstolen inte givits behorighet att tolka EU-férdraget som sidant, endast de
beslut som fattas med stod av férdraget. Men EG-domstolen kommer naturligt-
vis att anse sig oférhindrad att tolka férdragsbestimmelserna i den man den fin-
ner detta nddvindigt for tolkningen av exempelvis ett rambeslut.

7. EG-domstolen fir, pd motsvarande sitt som nyss angivits betriffande ram-
beslut, behorighet att tolka konventionsbestimmelser pé tredjepelaromradet.
Diremot fir EG-domstolen inte nigon behérighet att uttala sig om giltigheten
av konventioner.

8. EG-domstolen fir behorighet att prova lagligheten av rambeslut och
beslut pa tredjepelaromridet. Dessa beslut kan domstolen ogiltigférklara pa
flera grunder. Det kan gilla att medlemsstaterna 6vertritt sin behérighet, att de
dsidosatt visentliga formféreskrifter eller sjilva EU-fordraget eller att de gjort
sig skyldiga till makemissbruk. Det dr kommissionen och medlemsstaterna som
far begira laglighetsprovning, inte enskilda. Regeringen angav i propositionen
om godkinnande av Amsterdamférdraget att EG-domstolens behérighet i detta
avseende 7nte innebir ndgon dverfoéring av kompetens frin medlemsstaterna till
domstolen, eftersom de nationella genomférandedtgirderna inte automatiske
blir ogiltiga enbart f6r att domstolen ogiltigférklarar den bakomliggande ritts-
akten.®

Det kan noteras att EG-domstolen redan tidigare synes ha ansett sig ha viss
behorighet att beddma lagligheten av rittsakter pa tredjepelaromridet, eftersom
den i en dom frin viren 1998 om flygplatstransitering uttalade att den maste
kunna kontrollera att en sidan rittsakt inte inkriktar pd den kompetens som
gemenskapen har tilldelats inom forstapelaromridet.”

Prop. 1997/98:58 Del 1,s. 24 f.
O Kommissionen mot rddet, REG 1998, s. I- 2763 . Se dven Sv]T 1998, s. 680.
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Av mindre praktisk betydelse torde vara att EG-domstolen ocksa fir behorig-
het att 16sa tvister mellan medlemsstaterna som giller tolkningen eller tillimp-
ningen av rittsakter pd tredjepelaromridet.

9. De nya behéorigheter som EG-domstolen fir inom de omraden som blir
kvar i tredje pelaren ir, liksom i friga om behérigheten inom de omriden som
fors over till forsta pelaren, underkastade ett antal allmidnna begrinsningar. En
inskrinkning som bor uppmirksammas 4r den som anges i artikel 35.5 i EU-
fordraget. Enligt denna bestimmelse saknar EG-domstolen behorighet att
prova giltigheten eller proportionaliteten av polisidra insatser i medlemsstaterna
eller av medlemsstaternas utévning av sitt ansvar for att uppritthilla lag och
ordning och skydda den inre sikerheten. Detta undantag synes 6ppna ett vitt
filt for spekulation huruvida EG-domstolen kan fa nigot att skaffa med exem-
pelvis individskyddet vid operativa insatser som medlemsstaternas polis gor till-
sammans med eller pi anmodan av Europol.'

10. Schengenregelverket 6verfors till EU och kommer ddrmed att bli av bety-
delse ocksa for EG-domstolen. Det skall frdn fall till fall avgoras vilka delar av
regelverket som hor till forsta pelaren och vilka som hor till tredje pelaren.
Irland och Storbritannien skall sti utanfor, och for Danmarks del skall samar-
betet ingdngsvis vara enbart mellanstatligt, dven vad giller de omrdden som f6rs
till forsta pelaren. EG-domstolen kommer inte att ha mer behérighet 4n férut
att kontrollera de delar dir Danmark deltar. Danmark har ritt act komma med
fullt ut genom att anmiila att landet vill vara med. Irland och Storbritannien har
mdjlighet att anmila deltagande men har ingen motsvarande 7i#t att komma
med (enhilligt radsbeslut fordras for detta).!! Vidare skall Norge och Island
delta i det framtida samarbetet pa detta omrade bide i forsta och tredje pelaren,
trots att de inte dr medlemmar i EU.

Redan denna nagot rapsodiska genomging visar att de nya bestimmelserna i
Amsterdamfordraget innebir betydande forindringar som rér EG-domstolens
behorighet och som paverkar dess funktion. Fér medlemsstaterna och de natio-
nella domstolarna kan en hel del tillimpningssvarigheter vintas uppkomma,
och det vore virdefullt om vi kunde fi en svensk debatt som bland annat belyser
vilka praktiskt relevanta situationer som de nya reglerna kommer att fi bety-
delse for. En central friga i sammanhanget dr ocksd hur EG-domstolen skall
kunna hantera de nya maltyperna utan att handliggningstiderna blir orimligt
linga. Om det skulle komma att ta tre till fyra ar for att f ett besked om tolk-
ningen av ett rambeslut kan man utgd frin att de nationella domstolarnas beni-
genhet att begira forhandsavgorande minskar. Man madste ocksd betinka att
EG-domstolen genom Amsterdamférdraget har fitt nya arbetsuppgifter pa

10 Jfr artikel 30.2 a) och b) i EU-fordraget.
""" Favoriseringen av Danmark framstir som mirklig och lir ha att gora med en tillfillig brist pa
uppmirksamhet frin brittisk sida i férhandlingarnas absoluta slutskede.
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andra omrdden in tredje pelarens. EG-domstolen har sjilv uttrycke stor oro for
att dess kapacitet inte kommer att ricka till och har uppmanat radet att snarast
ta itu med de dndringar som behévs i fordrag, stadgor och rittegingsregler. Som
en av de mest angelidgna reformerna har domstolen framhallit en f6renkling av
proceduren for dndring av just rittegingsreglerna. Helst vill domstolen tiller-
kinnas behérighet att sjilv anta sina rittegingsregler.'” Domstolen synes emel-
lertid inte for egen del ha vidtagit nigra nirmare beredskapsitgirder med avse-
ende pi situationen efter Amsterdamfordragets ikraftrriidande. A andra sidan
lir det dréja nagon tid efter ikrafttridandet innan effekterna av fordraget far
fullt genomslag for domstolens vidkommande, och domstolen kan eventuellt
tinkas resonera som att den har nog med dagens problem utan att tinka pa
morgondagens. Det ir vil ocksd tinkbart att EG-domstolen genom att inte
foreta omfattande interna forberedelser vill sitta stérsta mojliga press pa med-
lemsstaterna att tillgodose domstolens behov av regelindringar och resurstill-
skott.

2" En sidan behérighet har Europadomstolen haft alltsedan dess inrittande 1954.

433






ARTIKLAR







