Rattsstatsprincipen i en utvidgad
europeisk union

Av justitieminister LAiLA FREIVALDS

Artikeln aterger det huvudsakliga innehdllet i ett tal som forfattaren holl
den 4 juni 1998 vid invigningen av den 18:e FIDE-konferensen i Stock-
holm. Talet, som bendmndes The Rule of Law in an enlarged European
Union, har tva dominerande teman. Forst berors fragan hur de mansk-
liga rdttigheterna skall kunna skyddas © en union som bestar av ndra
30 medlemslander. Forfattarens uppfatining dr att Amsterdamfordraget
pa denna punkt innebdr vasentliga framsteg, som oppnar dorren for en
storskalig utvidgning. Den andra huvudtesen dr att EU:s utvidning
inte skapar nya problem pd det rdttsliga och inrikes omradet utan i
stallet kan innebdra losningen pa ett problem.

Den europeiska ratten ar inne i en tid av stora forandringar. Euro-
peiska unionens medlemsstater har 6verenskommit ett nytt grund-
fordrag, som nar det trader i kraft kommer att fa vittgdende konse-
kvenser for rattsbildningen och rattsskyddet i Europa. Forhand-
lingar om medlemskap 1 unionen har inletts med tills vidare sex
nya lander och skall senare fortsitta med ytterligare fem. Nar
utvidgningsprocessen ar genomford kommer nara 30 av Europas
lander att direkt beroras av EU:s regelverk, eftersom man i det
sammanhanget skall rikna in ocksa de lander som ar anslutna till
EES-avtalet.

Allt fler lander ansluter sig ocksa till Europakonventionen samti-
digt som Europariddet och domstolen i Strasbourg omorganiserar
sin verksamhet och bland annat far heltidsanstillda domare.

Viktiga férandringar av den europeiska ratten sker ocksa genom
rattsutvecklingen i de bada europeiska domstolarna. Det racker
hér att erinra om den utveckling som skett bara under detta decen-
nium nar det géller statens skadestandsansvar vid felaktigt genom-
forande av EG-direktiv och det forbattrade rattsskydd som med-
borgarna pa sa satt har uppnatt.

Jag ar glad att jag som representant for den svenska regeringen
far mojlighet att pa detta satt vinda mig direkt till en sd utomor-
dentligt kvalificerad och representativ krets av foretradare for den
europeiska rattstraditionen. Eller jag borde kanske snarare saga de
europeiska rattstraditionerna, for det finns fler rattsordningar i
Europa an det finns stater. Vad som forenar de separata rattsord-
ningarna ar gemensamma grundvarderingar och enhetliga regel-
system mellan ett stort antal lander pa vissa omraden,
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Jag vill anvanda den tid som jag fatt till forfogande for att tala
om tva saker som ligger mig varmt om hjartat, och som bdda i hog-
sta grad har att gora med rattsstatsprincipen i en utvidgad euro-
peisk union. Det galler for det forsta de framsteg som gjordes
betraffande de manskliga rattigheterna vid EU:s regerings-
konferens forra aret. Mitt andra amne tar mer direkt sikte pa EU:s
utvidgning. Den fraga jag dar stiller mig ar hur man skall kunna
garantera rattsstatsprincipen och en enhetlig rattslig standard i en
union som bestar av nira 30 medlemsstater.

Ett av regeringskonferensens syften var att genom andringar i
fordragen gora det mojligt for EU att anta tio nya medlemsstater
fran tidigare kommuniststyrda omraden i Baltikum och i 6st- och
centraleuropa. I det sammanhanget var skyddet for de manskliga
rattigheterna och de grundlaggande friheterna av central bety-
delse. En tillkommande anledning att ta upp fragan pa regerings-
konferensen var att EG-domstolen i sitt yttrande 2/94 hade forkla-
rat att fordragen i deras nuvarande utformning inte tillater att EG
som organisation blir medlem av Europakonventionen.

En utgangspunkt for regeringskonferensen var att férdragen tyd-
ligare an forut borde klargora att respekt for fundamentala mansk-
liga rattigheter ar ett villkor for medlemskap 1 EU. Anledningen
var inte minst att ge kandidatlinderna en omisskannlig signal om
att medlemskap inte kan komma i fraga férran det star alldeles
klart att de har en lagstiftning som skyddar och garanterar med-
borgarnas rattigheter. Dessutom maste kandidatlinderna ha en
oberoende och fullt kompetent rattskipning, som formar att ge ef-
fekt at de principer som ror manskliga rattigheter och grundlag-
gande friheter.

Under férhandlingarna radde mellan medlemsstaterna enighet
om behovet av att fortydliga och skarpa fordragen i dessa avseen-
den.

Ett av resultaten blev att artikel F i EU-fordraget andrades sa att
den uttryckligen anger att unionen ar byggd pa principerna om
frihet, demokrati och respekt for manskliga rattigheter och grund-
laggande friheter samt pa rattsstatsprincipen. Den nya lydelsen
bekriftar dessutom att dessa principer dar gemensamma for alla
medlemsstaterna.

Vidare gavs EG-domstolen genom en andring av artikel L beho-
righet att avgéra om EU:s institutioner respekterar de fundamen-
tala rattigheter som medborgarna ar tillférsakrade genom Europa-
konventionen och som foljer av medlemsstaternas gemensamma
konstitutionella traditioner. Denna domsritt fanns inte fore
Amsterdamfordraget.

En annan viktig nyhet, som delvis syftar till att undanroja ett av
hindren for en mer omfattande utvidgning av EU, ar att medlems-
staternas ansvar i dessa avseenden blivit sanktionerad i fordragen.
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Det blir nu magjligt att temporart upphava en medlemsstats rattig-
heter, inklusive rostrattigheter, i handelse av att den medlemssta-
ten gor sig skyldig till ett allvarligt och fortgdende brott mot
manskliga rattigheter och fundamentala demokratiska principer.
Ett sadant sanktionsbeslut fordrar tva skilda avgéranden av radet.
Radet maste forst fastsla att medlemsstaten bryter mot nagon fun-
damental rattighet som anges i fordragen. Detta beslut fattas av
radet i dess sammansaittning av stats- eller regeringschefer, och
beslutet maste vara enhalligt. Beslutet maste i detta fall godkannas
av Europaparlamentet. Det andra beslutet galler vilka sanktioner
som skall vidtas. Det beslutet fattas av radet med kvalificerad
majoritet.

I konsekvens med dessa nya regler gors det for forsta gangen
klart att endast lander som respekterar unionens grundprinciper
— inklusive respekten for manskliga rattigheter och fundamentala
friheter — har ratt att ansoka om medlemskap. Detta villkor ar nu
inskrivet 1 artikel O.

I det nya fordraget finns ocksd en deklaration om dodsstraffets
avskaffande. Pa senare ar har dodsstraffet avskaffats i de flesta av
Europas linder, och det har tillampats endast i nagra fa av dem.
Det ar min innerliga féorhoppning att inte bara EU:s medlemsstater
utan ocksa samtliga kandidatlander skall ha avskaffat dodsstraffet
fore utgangen av detta sekel.

Resultatet av de andringar som regeringarna beslutade om i Am-
sterdam ar att de manskliga rattigheterna har lyfts fram i fordragen
och givits storre betydelse an tidigare. Enligt min mening ar detta
en viktig och for utvidgningen nodvandig reform av den euro-
peiska unionen.

Jag har redan i viss man berort mitt andra huvudamne, EU:s
utvidgning. Det har i debatten pastatts att fordragsrevisionen, som
syftade till att gora utvidgningen moijlig, inte gick tillrackligt langt.
Som justitieminister och som aktiv deltagare i forhandlingsarbetet
kan jag intyga att reformerna i varje fall pa det rattsliga och inrikes
omradet var betydande. I synnerhet galler detta for granskontroll,
fri rorlighet for personer, invandrings- och flyktingpolitik och civil-
rattsligt samarbete.

Stora delar av samarbetet inom dessa omraden har lyfts 6ver till
EU:s forsta pelare, vilket kommer att ge samarbetet en helt annan
stadga an hittills. Besluten far den vialkinda formen av foérord-
ningar och direktiv, dar nu bland annat mellanstatliga konventio-
ner utnyttjas som form. EG-domstolen och kommissionen far ocksa
sin fulla behorighet pa dessa delar av det rattsliga och inrikes
omradet.

Amsterdamfordraget formulerar ocksd ett nytt mal for samarbe-
tet, ndmligen att skapa ett omrade med frihet, sikerhet och ratt-
visa. Kirnan i detta samarbete ar de rattsliga och inrikes fragorna.
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Jag ser ingen anledning att dolja det faktum att frigorelseproces-
sen i de forna kommuniststaterna och den okade 6ppenheten vid
deras granser har fort med sig att den organiserade brottsligheten
okar i Europa som helhet. Denna negativa konsekvens av frigorel-
sen ar dirmed numera ett alleuropeiskt problem. Darfér maste
ocksa losningen pa problemet sokas pa ett alleuropeiskt plan.

Genom att oppna dorren till medlemskap har EU givit kandidat-
landerna ett starkt incitament att delta i arbetet pa en sadan alleu-
ropeisk 16sning. Man kan med ratta siga att statsmakten och med-
borgarna i dessa lander har inbjudits att bli medarbetare i arbetet
pa att forverkliga ett utvidgat europeiskt omrade med frihet, saker-
het och rattvisa.

Kandidatlinderna maste acceptera EU:s regelverk i dess helhet. I
den meningen kan man sdga att det stills samma krav pa kandidat-
landerna som i det férflutna stallts pa lander som Sverige, Finland
och Osterrike. Men det finns en skillnad. Det fanns ingen anled-
ning att av dessa linder fordra att de skulle ge bevis pa “stabilitet
hos de institutioner som sakerstaller demokrati, rattsstatsprincipen,
manskliga rattigheter samt respekt for och skydd av minoriteter”.
Detta krav, som formulerades ar 1993 av Europeiska radet i
Kopenhamn, maste kandidatlinderna leva upp till for att ett med-
lemskap skall kunna komma i fraga.

Europeiska unionen kan betraktas som en fortroendepakt. Den
fria rorligheten for personer i en utvidgat union forutsatter att alla
deltagande linder har fortroende for varandras férmaga att i prak-
tisk handling efterleva regelverket och andra 6msesidiga atagan-
den. Pa det rattsliga och inrikes omradet ligger genomforandet av
dessa ataganden helt i hinderna pa medlemsstaternas regeringar
och foérvaltningar. Det innebar att hoga krav maste stillas pa de
deltagande lindernas rattsvardande och forvaltande instanser.

Kandidatlinderna maste ocksa inféra en modern straff- och pro-
cessrattslig lagstiftning liksom civilrattslig lagstiftning, exempelvis
pa avtalsrattens och affarsriattens omraden. Denna typ av nationell
lagstiftning maste, &ven om den inte ar féoremal féor harmonisering
inom EU, na upp till en miniminivd som garanterar att landets
rattssystem kan fungera pa ett godtagbart sitt saval nationellt som i
forhallande till de rattsliga systemen i andra lander.

Vidare maste de nationella myndigheter som skall tillimpa lag-
stiftningen ha tillracklig kompetens och resurser och — viktigast av
allt — arbeta inom ramen for rattsstatsprincipen.

Domstolarna i kandidatlinderna ar nu i fard med att hantera ny
lagstiftning, for vilken praxis saknas och domarna ar otillrackligt
utbildade. Domare, aklagare och forsvarsadvokater dr underbe-
talda och dartill alltfér fa. Detta leder till rattsosikerhet och ofta
till extremt langa handlaggningstider. Polis och tulltjansteman har
inte namnvart hogre social status nu an under tiden fore frigorel-
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sen. Korruptionen ar fortfarande utbredd. Det rader brist pa per-
sonal med kompetens och sprakkunskaper. Rutiner och utrustning
lamnar mycket 6vrigt att onska. I ett antal av kandidatlinderna kan
det till och med ifragasittas om det annu hunnit etableras en klar
uppfattning om vilken roll staten har i ett modernt samhalle.

Mot denna ndgot morka bakgrund framtrader fortroendefragan
1 skarp profil. Anledningen ar naturligtvis att samarbetet mellan
regeringar och administrativa myndigheter pa det rattsliga och in-
rikes omradet innefattar réttsstatsprincipen och fragor som ligger
nara de enskilda manniskorna, sisom granskontroll, uppratthal-
landet av lag och ordning, brottsbekampning, inbordes rattshjalp i
brottmal, asylpolitik och olaglig invandring. Samarbete 6ver gran-
serna, sarskilt nar det inbegriper utbyte av kanslig information,
forutsatter att det finns ett 6msesidigt fortroende mellan samar-
betsparterna.

Min slutsats ar att nationell lagstiftning maste kompletteras och
rattsvardande myndigheter rustas upp i kandidatlinderna om
dessa med framgang skall kunna ingd i ett omrade med frihet,
sakerhet och rattvisa. Det finns en risk att kandidatlanderna satsar
sina knappa resurser pa andra omraden som de bedomer som
annu mer angelagna. Upprustningen av rattsvasendet maste darfor
ges fullt stod av EU och dess medlemsstater. Vi har alla ett ansvar
for att denna aspekt av medlemskapet inte forbises under de
forhandlingar som nu har fatt en sa hoppingivande inledning.

Det finns just nu manga tecken som tyder pa att utvecklingen i
kandidatlainderna — atminstone i flertalet av dem — ror sig i ratt
riktning. Om foérhandlingsarbetet skots seriost, om kandidatlan-
derna ges tillrackligt stod under anslutningsprocessen och om
samarbetet kan grundas pa fortroende ocksa for de nya medlem-
slanderna, d4& — och detta far bli mitt optimistiska slutord —
kommer EU:s utvidgning inte att skapa nya problem pa det ratts-
liga och inrikes omradet. I stillet kan och bor det sigas att utvidg-
ningen, under samma forutsittningar, innebar lésningen pa ett
problem.



