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TILL LASAREN

Den har rapporten ar en versikt 6ver begreppet rattsstatsprincipen och dess praktiska
betydelse i EU-ratten. Att undersoka rattsstatsprincipen ar en aktuell frdga eftersom den
ar allvarligt hotad i varlden och i Europa. Till och med vissa EU-medlemsstater har ifra-
gasatt rattsstatsprincipen betydelse och endast betraktat den som ett politiskt ideal. Att
domstolarna anvands som regeringens forlangda arm, att man missbrukar gemensamma
EU-medel och att man framhaver “folkets vilja” som grund till majoritetsstyre, pa bekost-
nad av minoriteters rattigheter ar verklighet i Europa pa 2020-talet. Det ar viktigt att klar-
gora innebdrden av rattsstatsprincipen i EU-ratten, sarskilt ur Finlands synvinkel.

Rapporten har utarbetats av den juridiska fakulteten vid Helsingfors universitet genom

att studera rattsstatsprincipen som fenomen inom EU-ratten. Helsinki Rule of Law Forum
(HROLF), som grundades inom ramen for projektet, har samlat 23 experter pa EU-rdtt fran
Europa, USA och Finland. Expertgruppen har genomfort webbinarier och poddsandningar
och arbetar ocksa pa ett engelsksprakigt vetenskapligt samlingsverk om rattsstatsprin-
cipen i EU-ratten. HROLF:s experter har tillsammans i olika kanaler kommit med ett utta-
lande om rattsstatsprincipen i EU ("A Declaration on the Rule of Law in the European
Union”), som ocksa bifogas denna rapport.

Vi tackar statsradet for den finansiering som beviljats projektet. Vi riktar ocksa vart tack till
projektets styrgrupp, som har bestatt av medlemmar fran justitieministeriet, utrikesminis-
teriet, statsradets kansli samt externa experter fran de hogsta domstolarna och domstols-
verket. Tack ocksa till projektets anonyma referentgranskare. Diskussionerna med HROL-
F:s expertgrupp har fordjupat var forstaelse for rattsstatsprincipen, vilket har varit centralt
med tanke pa utredningen. Var forskningsassistent Verna von Martens har haft en viktig
roll i att stodja vart arbete under hela forskningsprojektet.

Helsingfors den 13 april 2022

Juha Raitio Allan Rosas Pekka Pohjankoski


https://www2.helsinki.fi/en/researchgroups/helsinki-rule-of-law-forum
https://www2.helsinki.fi/en/researchgroups/helsinki-rule-of-law-forum
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SAMMANFATTNING (EXECUTIVE SUMMARY)

Rattsstatsprincipen ar ett grundlaggande begrepp i de vasterlandska samhallena och en
garanti for fri demokrati och individens grundlaggande réttigheter. De allvarliga hoten
mot rattsstatsprincipen i varlden och i Europa gor det motiverat att géra en granskning av
den. | denna utredningen behandlas rattsstatsprincipen med hjalp av kontextuell juridik. |
analysen betonas sarskilt EU-ratten och EU-domstolens avgorandepraxis for att forsta det
europeiska begreppet réttsstatsprincipen. Rattsstatsprincipens betydelse for EU:s verk-
samhet bedoms genom konkreta problemsituationer. Laget i Finland nar det galler ratts-
statsprincipen granskas ocksa inom ramen for internationella jamforande studier. Tyngd-
punkten i utredningen ligger pa att fortydliga begreppet réttsstatsprincipen i EU-ratten
och bedéma hur man kan ingripa i brott mot rattsstatsprincipen i EU. | utredningen gran-
skas inte rattsstatsprincipen pa global niva, med undantag av rattsstatsprincipen som

en del av EU:s yttre forbindelser. Laget for rattsstatsprincipen i Finland bedéms framst
utifran en historisk bakgrund samt i férhallande till vissa problempunkter i anslutning till
EU-ratten.

Under de férsta artiondena av Finlands sjdlvstandighet var rattsstatsprincipen starkt
forknippad med lagbundenhet. Nar det galler externa och interna hot betonades ratts-
statsprincipen framst som ett krav for att folja lagarna, dven om ocksa rattssdakerhetens
betydelse betonades. Fran och med 1960-talet ledde ambitionen att skapa en valfards-
stat till en bredare forstaelse av statens roll &n den formella lagbundenheten. Vid millen-
nieskiftet betonades allt mer de grundldaggande réttigheterna och de manskliga rattighe-
terna i och med att Finland ansl6t sig till Europeiska madnniskorattskonventionen 1990 och
i och med reformen av de grundldggande fri- och rattigheterna 1995. Anslutningen till
Europeiska unionen 1995 och grundlagsreformen 2000 innebar ocksa en stor omvalvning.
Finldndarnas forstdelse for rattsstatsprincipen har under 2000-talet i synnerhet byggt pa
statsforfattningen enligt den nya grundlagen, i vilken Finlands medlemskap i EU numera
ocksa bekraftas. | dagens Finland uppfattas rattsstatsprincipen som en del av en alleuro-
peisk modell, dar sarskilt demokratin samt individens grundldaggande fri- och rattighe-

ter och manskliga rattigheter, som tryggas av oberoende domstolar, har en framtradande
stallning.

Mot denna bakgrund ar det naturligt att forsdka klargora det begreppsmassiga inne-
hallet i rattsstatsprincipen i EU-rdtten. | utredningen anser man att rattsstatsprincipen
avser de principer som reglerar rattssystemets funktion i EU, sdsom legalitetsprincipen,
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rattssakerheten, forbud mot maktmissbruk frdn den verkstallande maktens sida, effek-

tivt rattsskydd och maktdelning. A andra sidan maste rittsstaten forstas som en del av

de varderingar som EU bygger pa. Inom EU erkdnns i synnerhet “treenigheten” mellan
respekten for de grundlaggande fri- och réattigheterna och de manskliga rattigheterna, det
demokratiska samhallssystemet och rattsstatsprincipen, vilket innebar att dessa varde-
ringar behodver varandra for att forverkligas. Begreppet rattsstatsprincipen kan alltsa

inte helt sarskiljas fran demokrati och grundldaggande och manskliga rattigheter. Ratts-
statsprincipen ar dock inte en begreppsmassig restkategori: demokrati, grundlaggande
och manskliga rattigheter samt rattsstatsprincipen innebar inte samma sak, dven om de ar
forknippade med en viss begreppsmadssig dverlappning, utan de har alla sitt eget innehall.

| utredningen visar det att rattsstatsprincipen i EU-ratten inte bara ar politisk retorik utan
en rattslig skyldighet som &r inskriven i fordragen och bindande fér medlemsstaterna.

Det ar ett centralt varde som ingar i EU:s konstitutionella identitet, som inte bara definie-
rar unionen som en konstitutionell gemenskap och en internationell aktor, utan ocksa styr
de offentliga organens bedémningar och domstolarnas rattskipning nar de agerar enligt
EU-ratten. EU-domstolen har sarskilt ansett att medlemsstaterna har en omfattande skyl-
dighet att sakerstdlla sina domstolars oberoende; denna skyldighet begransar sig inte
enbart till situationer da EU-ratten tillampas konkret. Rattsstatsprincipen kommer ocksa
att beaktas i domstolarnas och myndigheternas praktiska arbete enligt EU-ratten. Vid tolk-
ningen av EU-lagstiftningen maste man valja den tolkning som ar mest férenlig med ratts-
statsprincipen. Man kan tala om skyldigheten att gora en "rattsstatsprincippositiv” lagtolk-
ning. For EU-rédttens del innebar rattsstatsprincipen ocksa att man respekterar EU-rattens
foretrade.

Utredningen anser att rattsstatsprincipen ska forstdas med samma innehall pa EU-niva och
medlemsstatsniva. For att unionens gemensamma rattsordning skall fungera ar det viktigt
att forsta rattsstatsprincipen pa samma satt. | EU ar rattsstatsprincipen inte a la carte:
enskilda medlemsstater kan inte definiera rattsstatsprincipens grundldaggande egenskaper
avvikande fran EU-rétten. Rattsstaten definieras inte i EU-férdragen, men dess begrepps-
massiga innehall har klargjorts genom EU-lagstiftningen och EU-domstolens avgérande-
praxis. Mdnga av réttsstatens principer &r vl etablerade i vasterlindska demokratier. Aven
om det finns legitima skillnader i betoning nar det galler tolkningen av ett begrepp som
rattsstatsprincipen ar de grundldaggande principerna ndr det galler réattsstatsprincipen
som faststalls i EU-ratten tydliga och det finns gott om material tillgangligt for att fortyd-
liga dem. Europeiska unionens domstol har ansett att rattsstatsprincipen ar ett valetable-
rat begrepp och har ocksa befogenhet att tolka den exakta innebdrden av rattsstatsprinci-
pen inom ramen for EU-rétten.

EU kan inte fungera utan rattsstatsprincipen. Brott mot rattsstatsprincipen kan leda till
att det dmsesidiga erkdnnandet av forvaltningsbeslut av offentliga myndigheter eller

10
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domstolsavgdranden i olika medlemsstater kan lamslas. | utredningen visar man att en
sadan negativ utveckling kan paverka fragor som exempelvis gransoverskridande utlam-
ning av brottslingar, verkstallighet av indrivningsdomar eller fri rérlighet for varor inom
unionens omrade. Medlemsstaterna har en skyldighet enligt EU-ratten att lita pa varan-
dras rattssystem, vilket endast kan kravas om rattsstatsprincipen respekteras dverallt.
Regleringsldsningar som bygger pa 6msesidigt fortroende genomsyrar manga omraden
av EU-ratten. Fortroendet mellan medlemsstaterna har ibland urholkats under de senaste
aren till foljd av brott mot rattsstatsprincipen, vilket kan fa allvarliga konsekvenser for
unionens framtida verksamhetsforutsattningar. Att trygga rattsstatsprincipen ar darfér en
forutsattning for att ett antal konkreta regleringsatgarder ska fungera i praktiken.

| utredningen tittar man ocksa narmare pa hur man kan hantera brott mot rattsstatsprinci-
pen i EU. Det politiska sanktionsforfarandet i artikel 7 i EU-fordraget har visat sig vara inef-
fektivt i praktiken pa grund av det héga rostantal som kravs. EU-lagstiftaren har infort den
sa kallade villkorlighetsférordningen 2020/2092, genom vilken det ar mojligt att stoppa de
utbetalningar som goérs till medlemsstaterna ur unionens budget pa grund av brott mot
rattsstatsprincipen. | skrivande stund haller denna férordning pa att inféras. Grundférdra-
gen innehaller ocksd bestammelser om ett sa kallat Overtradelseférfarande for att rikta
sanktioner vid enskilda handlingar fran medlemsstaterna som strider mot EU-rétten. Aven
om ingripandena i efterhand i arenden som ror rattsstatsprincipen hittills har varit nagot
ineffektiva, tyder utredningen pa att det inte i sa stor utstrackning beror pa att de ratts-
liga medlen ar svaga som pa bristande politisk vilja att ta till dessa i sig effektiva medel.
Dessutom stravar man efter att behandla problem med rattsstatsprincipen i forvag, framst
genom olika finansieringsprogram som stoder rattsstatsprincipen i medlemsstaterna.

Rattsstatsprincipen maste ocksa beaktas i EU:s utrikespolitik. Enligt utredningen ar EU:s
interna rattsstatsprincip-begrepp i princip synonymt med den rattsstatsprincip som unio-
nen framjar i sina yttre foérbindelser. | sina globala yttre forbindelser kan EU dock inte
ensamt definiera rattsstatsprincipen. Darfor bestams tyngdpunkterna nar det galler ratts-
statsprincipen i de yttre férbindelserna inte bara utifran den forstaelse for rattsstaten som
rader inom EU, utan ocksa utifran de intressen och mal som ska beaktas i hanteringen av
unionens yttre forbindelser. Rattsstatsprincipen kan darfor ibland bli nedtonad i de yttre
forbindelserna. | rapporten argumenteras det for att rattsstatsprincipen skulle kunna ges
en mer konsekvent och framtradande roll i EU:s utrikespolitik. Detta kan anses annu mer
relevant i skrivande stund under det pagadende kriget i Ukraina, ndr EU:s och de vaster-
landska liberala demokratiernas varderingar, inklusive rattsstatsprincipen, speglas i férhal-
lande till Rysslands och Kinas auktoritdra system.

Globala jamforande studier visar att rattssdakerheten i Finland ar tamligen god och

att problemen framst handlar om hoga kostnader for rattegangar och effektivite-
ten i polisutredningar. Utredningen innehaller ingen uttémmande analys av laget for

1
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rattsstatsprincipen i Finland, utan lyfter fram nagra av problempunkterna som har med
EU-ratten att gora. Enligt utredningen faststaller det sa kallade uppenbarhetskravet fér
rattslig kontroll i efterhand enligt 106 § i grundlagen omotiverat en annan troskel for

att inte tillampa bestammelser som dr oférenliga med grundlagen d ena sidan och med
EU-ratten a andra sidan. Dessutom har det i vissa fall visat sig vara svart att i praktiken
genomfora de rattigheter som foljer av EU-lagstiftningen i Finland (t.ex. distansforsaljning
av alkohol). Ur EU-rattens synvinkel dr det positivt att en arbetsgrupp har tillsatts i Finland
for att granska eventuella strukturella svagheter i domstolsvasendets verksamhet. Trots
det goda allménna laget finns det anledning att aven i fortsattningen kritiskt granska den
inhemska rattsstatsprincipen i synnerhet i ljuset av kraven i EU-ratten.
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1 Inledning

1.1 Vad ar rattsstatsprincipen och varfor ar det viktigt att
studera den?

Rattsstatsprincipen ar ett grundldaggande begrepp i moderna samhallen, men vad bety-
der det i Europeiska unionen och i Finland? Det &r den grundldaggande fragan som var
forskning behandlar. Det finns inte en definition av rattsstatsprincipen, och i den inhem-
ska och europeiska rattsstatsdebatten narmar man sig amnet fran egna utgangspunkter.
Det svenska uttrycket "rattstatsprincip” leder latt till att man tanker pa statens roll nar det
galler att forverkliga rattsstaten, medan motsvarande uttryck pa andra sprak, sarskilt pa
engelska (“the rule of law”), fokuserar pa den mer allménna innebdrden av lagen snarare
an pa staten. Lagbundenheten &r kdrnan i rattsstatsprincipen, men det har varit allméant
accepterat i vasterlandska konstitutionella demokratier atminstone sedan andra varlds-
kriget att det inte rdcker med att formellt folja lagen for att garantera rattsstatsprincipen. |
stallet maste man ocksa uppmarksamma lagarnas innehall, hur de ar utformade och vilka
medel som rattssystemet erbjuder for att trygga individens rattigheter. Réttsstatsprincipen
ar alltsa ndra kopplat till demokrati och respekt for de grundlaggande rattigheterna.

Rattsstatsprincipen ar enkelt uttryckt en uppsattning principer som bestammer hur lagar
uppstar och hur de tillampas i samhallet. Till och med de gamla grekiska filosoferna ansag
att det var battre att skapa regler genom lagar &dn att lata enskilda personer bestimma.'
Fran och med medeltiden och framat utvecklades gradvis idén att regenten ocksa var
bunden av lagen och att den skyddade mot regimens godtycke.? Utvecklingen av ratts-
statsprincipen ar intimt forknippad med tryggandet av individens friheter. | Finland har
rattsstatsprincipen historiskt sett varit férknippad med en betoning pa lagbundenheten.? |
och med den internationella ordningens framvaxt har man ocksa borjat tala om tanke om
en global rattsstatsprincip.* Under de senaste aren har rattsstatsprincipen blivit ett centralt
tema i EU. Rattsstatsprincipen har, sarskilt mot bakgrund av EU-domstolens rattspraxis,

1 Aristotle, Politics. Overs. och red. Benjamin Jowett. Clarendon Press 1885, ss. 101-102 (lIl.
16, 1287a, 3-6).

2 Brian Z.Tamanaha, On the Rule of Law: History, Politics, Theory. Cambridge University
Press 2004, s. 15 ss.

3 Juha Raitio, Oikeusvaltion aariviivat. Alma Talent 2017 (Raitio 2017), s. 1-12.

4  Se t.ex. Denise Wohlwend, The International Rule of Law. Edward Elgar 2021 (Wohlwend
2021). Se aven Jaakko Husa, Advanced Introduction to Law and Globalisation. Edward Elgar
2018, s. 49-63.
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fatt allt storre betydelse som ett sameuropeiskt begrepp som har betraktats som en del
av EU:s konstitutionella identitet.> Mot denna bakgrund ar det viktigt att studera ratts-
statsprincipen ur EU-rédttens synvinkel.

Forskningsuppgiften i rapporten kompliceras av det faktum att en heltdckande defini-
tion av rattsstatsprincipen inte kan hittas i lagboken eller i EU:s fordrag. Liksom Tuori kan
man konstatera att rattsstaten inte bara ett normativt begrepp utan ocksa ett rattskultu-
rellt begrepps, sa for att forsta det kravs det en atergang till rattssystemets kulturella rotter
och darmed en kontextuell tolkning. Tuoris kritiska rattspositivisms grundlaggande teser
om rattens ytliga och djupa nivaer kan anvéndas for att tydliggora det mangdimensio-
nella i begreppet réttsstatsprincipen.” Pa den ytliga rattsliga nivan finns det ingen speci-
fik normativ formulering, det vill sdga nagon paragraf, ndgot moment eller nagon artikel i
lagtexten som kan anvdandas som en definition av rattsstatsprincipen. Pa de djupare ratts-
liga nivaerna har emellertid rattskulturen och arhundraden av utveckling etablerat den
tolkningskontext inom vilket rattsstaten kan forstas som en av de viktigaste bestandsde-
larna i ett demokratiskt samhalle. Detta angreppssatt kan tillampas bade pa nationella
analyser och analyser av EU:s réttsstatsprinciper.

For Finland ar Europeiska unionen den centrala tolkningskontexten for rattsstatsprincipen.
Medlemskapet i EU dr inskriveti 1 § 3 mom. i Finlands grundlag (731/1999). | EU-rdtten &r
begreppet rattsstatsprincipen inte exakt definierat i ndgon sarskild artikel i grundférdra-
get. Daremot definieras den normativa tolkningskonttexten fér begreppet rattsstatsprin-
cip i artikel 2 i fordraget om Europeiska unionen (EUF) som en del av Europeiska unionens
vardegrund. Dessa varderingar innefattar "respekt for manniskans vardighet, frihet, demo-
krati, jamlikhet, rattsstaten och respekt for de manskliga rattigheterna, inklusive rattighe-
ter for personer som tillhér minoriteter”. Sarskilt nar det galler réttsstatsprincipen ar treen-
igheten mellan rattsstatsprincipen, demokratin och de manskliga rattigheterna en grund-
ldaggande utgangspunkt for EU-ratten. Det ar meningslost att tala om réttsstatsprincipen
utan forvaltningens demokratiska legitimitet och de grundlaggande materiella rattighe-
ter som skyddar individens rattigheter mot regimens godtycke och som skyddas av obero-
ende domstolar. | Finlands och EU:s rédttssystem betonas inte bara lagbundenhet, utan

5 For rattsstatsprincipen som en del av EU:s identitet, se Europeiska unionens domstols
domar i malen C-156/21, Ungern mot parlamentet och radet, ECLI:EU:C:2022:97, punkt 232
och C-157/21, Polen mot parlamentet och radet, ECLI:EU:C:2022:98, punkt 264.

6 Se Kaarlo Tuori, Oikeuden ratio ja voluntas. WSOYpro 2007 (Tuori 2007), s. 222. Tuori har
pa ett liknande sdtt gjort en distinktion mellan normerna i den ytliga nivan i konstitutions-
ratten och rattskulturens principer.

7 For mer om rattens manga nivaer, se t.ex. Kaarlo Tuori, Kriittinen oikeuspositivismi. WSLT
2000 (Tuori 2000), s. 163-216 och Kaarlo Tuori, Critical Legal Positivism. Ashgate 2002, s.
147-196.
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dven demokrati och grundlaggande och manskliga rattigheter till sitt innehall som garan-
tier som ar nara forknippade med rattsstatsprincipen. | 1 och 2 § artikeln i grundlagen
uttrycks saledes statens skyldighet att skydda “individens fri- och réattigheter” och princi-
pen om demokrati och rattsstatsprincipen.®

Utover forstaelsen av rattsstatsprincipen som begrepp ar det viktigt att fraga sig vilken
praktisk betydelse rattsstatsprincipen har i EU och Finland. Det &r viktigt att understryka
att undersoka rattsstatsprincipen inte bara ar en akademisk 6évning. Rattsstatsprincipen ar
viktig inte bara for att skydda demokratin och de grundlaggande rattigheterna, utan ocksa
for den praktiska rattskipningen. Inte bara EU sjalvt utan dven dess medlemsstater maste
respektera EU:s vardegrund, inklusive rattsstatsprincipen. Det dr ingen Overdrift att sdga
att hela EU &r i fara om de grundldggande villkoren for rattsstatensprincipen inte uppfylls

i de olika medlemsstaterna. Den aktuella utredningen betonar saledes till vasentliga delar
de praktiska konsekvenserna av att rattsstatsprincipen urholkas for EU:s funktion, indivi-
dens rattigheter och likabehandling av medlemsstaterna. Utdver de kulturella och kontex-
tuella aspekterna av den europeiska rattsordningens struktur finns det ocksa skél att gran-
ska vad som hander rent konkret i EU:s rdttsordning.

| samband med det maste det konstateras att osdkerheten nar det galler réttsstatens
garantier inom EU kan leda till att det 6msesidiga fortroendet mellan de rattsliga myndig-
heterna i de olika medlemsstaterna forstors, vilket kan fa langtgdende konsekvenser for de
regleringsatgdrder som bygger pa principen om émsesidigt erkdnnande, i synnerhet inom
unionens omrade “frihet, sdkerhet och rattvisa”. Denna lagstiftningsteknik ar genomga-
ende for EU-rétten i fragor som galler exempelvis utldmning av brottslingar, behandling av
asylansokningar, verkstéllande av civilrattsliga domar och rérligheten foér varor pa den inre
marknaden. EU-ratten stéller ocksa krav pa domstolarnas oberoende. Dessutom ar princi-
pen om EU-réttens foretrade nara forknippad med rattsstatsprincipen i EU, eftersom den
gor det mojligt att garantera att de rattigheter och skyldigheter som féljer av EU-ratten
tillgodoses pa lika villkor i alla medlemsstater. | utredningen behandlas nedan i detalj de
olika praktiska konsekvenserna av dessa med tanke pa EU:s verksamhetsférutsattningar.

8 Den "rattsstatsprincip” som ndmns i rubriken till 2 § i grundlagen kan dock i en snav
tolkning uppfattas som att den endast hanvisar till det krav pa att utévningen av offentlig
makt bygger pa lag enligt det som uttrycks i 2 § 3 mom. Enligt det angreppssatt som anta-
gits i denna utredning kan rattsstatsprincipen inte reduceras till enbart lagbundenhet, sa att
tolka rubriken i paragrafen snavt som en hanvisning till en ren skyldighet enligt lag &r inte
forenligt med forfattarnas uppfattning om innebdérden av rattsstatsprincipen. Las mer om
begreppet rattsstatsprincipen i kapitel 2.

9 Se merifordraget om Europeiska unionens funktionssatt (FEUF) avdelning V (artikel
67-89).
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Ar det i praktiken mojligt att sikerstélla att kravet pa respekt for rattsstaten och EU:s
vardegrund inte forblir tomma ord? For att svara pa denna fraga kartlagger och bedémer
man i utredningen olika metoder for att ingripa i brott mot rattsstatsprincipen. Har kan
det papekas att forfarandet nar det galler politiska sanktioner i artikel 7 i FEU har inletts
mot Polen och Ungern pa grund av systemproblem. Europeiska kommissionen har inlett
overtradelseférfaranden om enskilda overtradelser av EU-ratten enligt artikel 258-260

i FEUF. Dessutom har EU-lagstiftaren bland annat pa grund av initiativ som har framjats
under Finlands ordférandeskap stravat efter att binda férdelningen av unionens medel

till efterlevnad av rittsstatsprincipen.’® Aven medlemsstaternas nationella domstolar har
framstallt begdran om forhandsavgorande till EU-domstolen rorande som har med utveck-
lingen av réttsstatsprincipen att géra. Nedan lyfter man vid sidan av kontrollen i efterhand
fram vissa forebyggande atgarder pa EU-niva for att stodja rattsstatsprincipen.

1.2 Forskningens mal, fragestallning och avgransningar

Huvudsyftet med utredningen &r att tillhandahalla forskningsinformation om rattssta-
tens tillstdnd och utveckling ur EU-rattens synvinkel. | undersokningen klargors EU-rattens
krav pa medlemsstaternas strukturella garantier for rattsstatsprincipen, sasom domsto-
larnas oberoende, och den europeiska rattsstatsutvecklingens betydelse for verksam-
heten inom EU:s inre rattsomrade, sarskilt med tanke pa principen om émsesidigt fortro-
ende och 6msesidigt erkdannande mellan medlemsstaterna. Malet med undersokningen ar
ocksa att inte bara ge en omfattande Oversikt utan ocksa att kritiskt granska olika metoder
for att forhindra, 6vervaka och gora nagot at den negativa rattsstatsutvecklingen. Dess-
utom stravar man efter att a ena sidan utreda betydelsen av begreppet rattsstatsprincipen
enligt EU-rdtten i unionens yttre férbindelser och & andra sidan vilka konsekvenser EU-rat-
tens rattsstatsbegrepp har for det inhemska rattssystemet. Genom dessa olika fokusomra-
den syftar undersékningen till att presentera riktlinjer for den finska rattspolitiken for den
europeiska och inhemska debatten om rattsstatsprincipen.

Under de senaste aren har det skrivits mycket om utvecklingen av réttsstatsprincipen i
Europa. Bdde institutioner och forskarsamhallet har analyserat problemet och méjliga

10 Se Europaparlamentets och radets forordning (EU, Euratom) 2020/2092 av den 16
december 2020 om en generell villkorlighetsordning fér skydd av unionsbudgeten, EUT L
4331,22.12.2020, s. 1 (Villkorlighetsférordningen 2020/2092).
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[6sningar ur olika perspektiv."' Du kanske fragar dig: vilket mervarde kan var forskning
skapa? Bakgrunden till utredningen ar i synnerhet féljande tre faktorer:

e Fordet forsta har den negativa utvecklingen for rattsstatsprincipen i EU gatt
mycket snabbt, och i takt med att situationen fortsatter att forandras blir
betydelsen av ny forskning allt viktigare. Hur forstar EU-ratten rattsstatsprinci-
pen och hur kan man ingripa i problem som galler den?

® Fordet andra ar det motiverat att inféra ett heltackande inhemskt perspektiv
i detta aktuella EU-rdttsliga @mne, eftersom @mnet har utvéarderats i begran-
sad utstrackning ur ett specifikt finskt perspektiv.> Hur ska man i Finland
forsta debatten om EU-rattens rattsstatsprincip?

e  FOr det tredje stravar utredningens begreppsmadssiga forhallningssatt och
installning till konkreta rattsliga problem efter att mojliggora réttspolitiska val
som ar effektiva for medlemsstaterna, i synnerhet Finland, bade med tanke pa
EU:s interna och externa verksamhet.

11 Om institutionella analyser, se t.ex. "Rapporten om rattsstatsprincipen 2021: Ratts-
statsprincipen i Europeiska unionen’, meddelande fran kommissionen till Europaparlamen-
tet, rddet, Europeiska ekonomiska och sociala kommittén och Regionkommittén, KOM(2021)
700 final, 20.7.2021 (Rapporten om rattsstatsprincipen 2021: Rattsstatsprincipen i Europe-
iska unionen). Inom vetenskaplig litteratur, se exempelvis Werner Schroeder (ed), Strengthe-
ning the Rule of Law in Europe: From a Common Concept to Mechanisms of Implementa-
tion. Hart Publishing 2016 (Schroeder 2016); Carlos Closa — Dimitry Kochenov (eds) Reinfor-
cing Rule of Law Oversight in the European Union. Cambridge University Press 2016 (Closa

- Kochenov 2016); Theodore Konstadinides, The Rule of Law in the European Union: The
Internal Dimension. Hart Publishing 2017 (Konstadinides 2017); Andras Jakab ja Dimitry
Kochenov (eds), The Enforcement of EU Law and Values: Ensuring Member States’ Compli-
ance. Oxford University Press 2017 (Jakab - Kochenov 2017); Sacha Garben - Inge Gova-

ere — Paul Nemitz (eds), Critical Reflections on Constitutional Democracy in the European
Union. Hart Publishing 2019 (Garben —-Govaere -Nemitz 2019); Armin von Bogdandy -

Piotr Bogdanowicz - Iris Canor - Christoph Grabenwarter — Maciej Taborowski — Matthias
Schmidt (eds), Defending Checks and Balances in EU Member States: Taking Stock of Euro-
pe’s Actions. Springer 2021 (von Bogdandy — Bogdanowicz - Grabenwarter — Taborowski -
Schmidt 2021); Giuliano Amato — Benedetta Barbisan — Cesare Pinelli (eds), Rule of Law vs
Majoritarian Democracy. Hart Publishing 2021 (Amato - Barbisan - Pinelli 2021).

12 Inom finsksprakig juridisk litteratur, se till exempel Kaarlo Tuori, Oikeus, valta ja demo-
kratia. Lakimiesliiton kustannus 1990 (Tuori 1990); Liisa Leppavirta, Onko oikeusvaltiope-
riaatteelle perustuvalla Euroopan unionilla toimivalta suojata oikeusvaltioperiaatetta? Laki-
mies 7-8/2016, s. 1100-1121 (Leppavirta 2016); Raitio 2017; Katalin Mikléssy, Oikeusval-
tion ahdinko vai yhteen sopimattomat kasitteet? Tarkastelussa itdiset EU-maat. Lakimies
7-8/2018, s. 1066-1072; Pekka Hallberg, Oikeusvaltio maailman tuulissa. Docendo 2019.
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Behovet av forskning beror till stor del pd att utvecklingen av rattsstatsprincipen i Euro-
peiska unionen har gatt i en negativ och spand riktning. | utredningen granskas ratts-
statsprincipen med fokus pa EU-rattens strukturella rattsstatsgarantier, samarbetet inom
unionens rattsomrade och ingripandet i brott mot rattsstatsprincipen, utan att glomma
bort betydelsen av EU:s forstaelse av rattsstatsprincipen for den globala utvecklingen
genom unionens yttre forbindelser. Det foreslagna tillvdgagangssattet syftar saledes,

till skillnad fran tidigare undersékningar, inte bara till att ge ett aktuellt klargérande av
begreppet rattsstatsprincipen i EU-ratten, utan ocksa till att ge pragmatiska insikter i de
strukturella rattsstatsgarantierna och det rattsliga samarbetet, sarskilt mot bakgrund av
EU-domstolens senaste rattspraxis.

Det ar kant att EU-lagstiftningens inverkan pa medlemsstaternas rattsordningar ar en
omfattande “grundldaggande nationell I6sning"'® Liksom Guimaraes-Purokoski kan man
konstatera att ndr en stat har anslutit sig till EU handlar det inte bara om att det kommer
nytt normmaterial till faltet for "det nationella rattsomrddet’, utan om att det i och med
EU-medlemskapet har skett en fordandring av den statliga rattens verksamhetsfalt i sig.™
Med tanke pa att EU-rédtten utgor grunden for den inhemska rattsordningen ar det moti-
verat att fundera 6ver hur rdttsstatsprincipen forstas inom EU-rdtten och vilka konsekven-
ser detta har for Finland. | utredningen betonas vikten av en begreppsmassig forstaelse
av rattsstatsprincipens betydelse, bade for att EU ska fungera internt och for att EU:s yttre
forbindelser ska kunna hanteras péa ett konsekvent sitt. Aven om undersdkningens infalls-
vinkel ar EU-rdttslig, stravar man i utredningen efter att presentera amnet sa att det inord-
nar sig i det finska rattssystemet och -kulturen samt begreppsapparaten och terminologin.

Det ar ocksa vart att lyfta fram vad som inte tas upp i utredningen. Undersékningen foku-
serar pa rattsstaten som ett fenomen i Europeiska unionens rattsordning, betydelsen av
rattsstatsbegreppet i EU-ratten for finsk ratt och hur EU-rdtten mojliggér ingripanden vid
eventuella brott mot rattsstatsprincipen i medlemsstaterna. Utgangspunkten for gransk-
ningen &r Finland som EU-medlemsstat; situationen pa Aland har inte bedémts sepa-

rat i utredningen.'” | utredningen granskas ocksa i begransad utstrackning betydelsen av

13 Jaakko Husa - Antero Jyrdnki, Valtiosaantooikeus. Kauppakamari 2021 (Husa - Jyranki
2021),s.121.

14 Se Alice Guimaraes-Purokoski, Vertikaalinen toimivallanjako EU-oikeudessa, Tutkimus
yhteison toimivallan kehittymisesta energia-alalla seka julkisen palvelun velvoitteiden ja
yleispalvelun sadntelysta sahkon sisamarkkinoilla. SLY 2009, s. 91

15 Utgangspunkten ar att EU-rattens krav pa rattsstatsprincipen ocksa galler i landska-

pet Aland. Om Alands stallning i EU-fragor, se t.ex. Finlands anslutningsfordrag (EUT C 241,
29.8.1994) protokoll nr 2 om Aland (s. 352) samt forklaringen om Aland (s. 393), Finlands
grundlag (731/1999) 93 § 2 mom. samt sjalvstyrelselagen for Aland (1144/1991) §§ 59a-59.
Se dven justitieministeriet, Alands stallning i lagberedningen och i EU-drenden, Utredningar
och anvisningar 8/2012, s. 15-22.
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begreppet rattsstatsprincipen i EU-ratten i unionens yttre forbindelser. | undersékningen
behandlas dock inte rattsstatsprincipen i olika nationella rattssystem, i internationell ratt
eller som ett universellt eller globalt fenomen och inte heller bedéms Finlands prestatio-
ner som en internationell aktér inom rattsstatsprincipen. Internationellt och nationellt
normativa materialet beaktas dock i nédvandig utstrackning nar man granskar rattssta-
tesprincipens ursprung och den nuvarande tolkningskontexten. | utredningen tas det
sarskild hansyn till den allmaneuropeiska lagstiftningen, i synnerhet inom ramen for Euro-
peiska radet, inklusive relevant praxis fran Europeiska domstolen for de méanskliga rattig-
heterna (Europadomstolen), som grundar sig pa och tolkar Europeiska konventionen om
de maénskliga rattigheterna (EKMR), i den man det har betydelse inom EU-ratten.

1.3 Utredningens utgangspunkter, forskningsmaterial och
metoder

Denna utredning har utarbetats med hjalp av material och tolkningsmetoder som &r
typiska for juridik. Utgdngspunkten fér undersdkningen ar att rattsstatsprincipen ar ett
begrepp i EU-rdtten som kan bedémas inom ramen for unionens rattsordning. Man stra-
var efter att fortydliga réattslaget genom att bedéma utvecklingen av de rattskallor som
etablerats i EU-ratten. Forskningsmaterialet bestar saledes huvudsakligen av juridiskt text-
material som omfattas av lagstiftningen och réttskipningen och som bedéms sarskilt med
hjalp av juridik, det vill sdga rattsdogmatik. Den syftar bland annat till att klargora inne-
héllet i befintlig lagstiftning, tolka och systematisera rattsliga normer och gora uttalanden
om avvagningen av de principer som ligger till grund for olika rattssystem.’® Samtidigt
som vi erkdnner att rattsstatsprincipen ar ett komplext fenomen, vilket beskrivs nedan, ar
den metodologiska utgangspunkten fér utredningen att rattsstatsprincipen i EU-ratten
kan gestaltas med juridiska metoder.

De huvudsakliga réttskéllorna som anvands i utredningen &r EU:s s kallade primarratt
(férdrag, allmdnna rattsprinciper, inbegripet medlemsstaternas konstitutionella tradi-
tion och stadgan om de grundldaggande rattigheterna), EU:s internationella avtal och
internationella sedvaneratt, EU-lagstiftningen (férordningar och direktiv) samt i bety-
dande grad den rittspraxis som tolkar dessa, sarskilt EU-domstolen. Aven EU:s soft law,
som inte ar formellt bindande, spelar ocksa en roll i utformningen av réttsstatsprinci-
pen. | utredningen utnyttjas dessutom material om rattsstatsprincipen som producerats

16 Nar det galler férhallandet mellan juridik och rattsvetenskap i allmanhet, se t.ex. Ari
Hirvonen, Mitkd metodit? Opas oikeustieteen metodologiaan. Yleisen oikeustieteen julka-
isuja 17/2011, s. 24-25.
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av institutionella aktorer, sdésom Europeiska radet eller Forenta Nationerna. | utredningen
hanvisas vid behov bade till utlandsk och inhemsk juridisk litteratur. Enskilda staters ratts-
system bedoms endast i den man det ar nédvandigt med tanke pa helheten; ett undantag
fran detta ar analysen av det finska rattssystemet till den del som man uttryckligen gran-
skar betydelsen av rattsstatsprincipens utveckling for Finlands rétt och rattspolitik.

Metoderna for en konkret tolkning av EU-ratten representerar i utredningen i huvudsak en
sa kallad rattspositiv lagtolkning, som utgar fran den tillampliga rattens sprakliga uttryck,
normformuleringen, och om det sprakliga uttrycket inte ger en tillracklig grund for tolk-
ningen, dvergar man darefter till en systemisk och darefter till en teleologisk (malorien-
terad) tolkning."” Denna tamligen traditionella tolkningslogik ar vl etablerad i EU-dom-
stolens rattspraxis'® och mer allmant i den sa kallade Bielefeldgruppen av argumenttyper,'
som ocksa har blivit viktig inom forskningen om EU-ratten.?° | Finland har den rattsposi-
tiva lagtolkningen och tillhérande argument en lang och etablerad historia sarskilt inom
den analytiska juridiken.?' Den rattspositivistiska tolkningstraditionen innebdar att man

tar hdnsyn till det institutionella stodet for ett visst argument som paverkar tolkningen.?
Utredningen lagger darfor stor vikt vid tolkningar fran i synnerhet EU-domstolen, efter-
som den enligt grundférdragen ar behdrig att ge bindande enhetliga tolkningar av EU-rat-
tens innehall och giltighet.

| forskning om rattsstatsprincipen kan man dock inte snavt halla sig till den klassiska ratts-
positivistiska tolkningsmodellen som fokuserar pa den lag som lagstiftaren har gett och
som sarskilt betonar normers formella giltighet samt den sprdkliga och systemiska tolk-
ningen.?® Eftersom rattsstatsprincipen &r ett innehallsmassigt och inte bara ett formellt
juridiskt begrepp kan sarskilt argument som ar kopplade till rattsrealism spela en roll i
forskning om rattsstatsprincipen. Rattsstatsprincipen kan undergravas av formellt giltiga

17 Seiallmanhet t.ex. Juha Raitio - Tomi Tuominen, Euroopan unionin oikeus. AlmaTalent
2020 (Raitio — Tuominen 2020), s. 189-197.

18 Set.ex. mal C-112/11, ebookers.com Deutschland, ECLI:EU:C:2012:487, punkt 12 och den
rattspraxis man hanvisar till.

19 Se D. Neil MacCormick,— Robert S. Summers (eds), Interpreting Precedents, A Compara-
tive Study. Aldershot 1991, s. 1-7 och D. Neil MacCormick,- Robert S. Summers (eds), Inter-
preting Precedents, A Comparative Study. Aldershot 1997, s. VII-IX.

20 Se till exempel Joxerramon Bengoetxea, The Legal Reasoning of the European Court
of Justice, To-wards a European Jurisprudence. Clarendon Press 1993 och Markus Ukkola,
Systemic Interpretation in EU Public Procurement Law. Helsingfors 2018.

21 Se Aulis Aarnio, Laintulkinnan teoria. WSOY 1989, s. 217.

22 Se Raimo Siltala, Oikeustieteen tieteenteoria. SLY 2003, s. 885

23 Se exempelvis Hans Kelsen, Reine Rechtslehre. Zweite Auflage 1960. Se dven t.ex. Juha
Raitio, The Principle of Legal Certainty in EC Law. Kluwer Academic Publishers 2003, s.
379-382.
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nationella lagar, inklusive andringar i grundlagen, som trots att de ar formellt lagliga ar
frammande for rattsstatsprincipen till sin natur.?* Det bor dock noteras att den lagstad-
gade rdtten, som kan omfatta inte bara nationella konstitutioner utan dven EU:s grund-
fordrag, Europeiska unionens stadga om de grundldaggande rattigheterna och interna-
tionella konventioner om manskliga rattigheter, numera innehaller en avsevard mangd
grundldggande rattigheter och annat konstitutionellt material som en gang i tiden till
och med betraktades som naturratt,? vilket méjliggor en langtgdende tolkning av inne-
borden av rattsstatsprincipens betydelse inom ramen for lagstadgad ratt som i sig ar
rattspositivistisk.

Aven om réttsstatsprincipen som begrepp i sig inte kan definieras i EU-ratten enbart pa
grundval av férdragens ordalydelse, ar utgdngspunkten for utredningen att EU:s lagstift-
ning om rattsstatsprincipen och domstolens avgérandepraxis tillsammans med det 6vriga
tolkningssammanhanget maojliggor en juridisk analys av rattsstatsprincipen. Den metod
som anvands i utredningen kan darfor beskrivas som kontextuell juridik. Det ar vart att
betona att rattsstatsprincipen inte bara ar ett relativt abstrakt juridiskt begrepp, utan
ocksa en starkt rattskulturell term som traditionellt sett betonas olika i olika medlemssta-
ter. Dessutom maste EU-rdtten ta hansyn till eventuella skillnader i de autentiska sprakver-
sionerna av olika skriftliga bestammelser, vilket begransar den sprakliga tolkningen.? Nar
det géller att ta hansyn till sprakliga och kulturella skillnader handlar MacCormicks illustra-
tiva exempel om den direkta oversattningen av begreppet Rechtstaattill Law-State, medan
diskursen om rattsstaten i den engelsksprakiga juridiska varlden ar specifikt relaterad till
begreppet rule of law.?”

Eftersom inga direkta svar pa definitionen av en gemensam europeisk réttsstat kan harle-
das fran den sprakliga tolkningen, betonas EU-rattens systematik och mal i konkreta tolk-
ningssituationer. Enligt den systemiska tolkning som etablerats i EU-ratten ska rattsnormer
betraktas i sitt sammanhang och tolkas mot bakgrund av EU-ratten som helhet, dess mal

24 Om grdnserna for konstitutionella &ndringar, se t.ex. Yaniv Roznai, Unconstitutional
Constitutional Amendments: The Limits of Amendment Powers. Oxford University Press,
2019.

25 Se till exempel Antero Jyrénki, Leonista Nizzaan, Eurooppalaisen perusoikeusajattelun
historiallisia linjoja, s. 1-35 i verket Liisa Nieminen (toim.), Perusoikeudet EU:ssa. Lakimieslii-
ton kustannus 2001 (Jyranki 2001), s. 29-30.

26 Se t.ex. mal C-63/06, Profisa, ECLI:EU:C:2007:233, punkt 14 och den réttspraxis man
hanvisar till ("I hdndelse av skillnader mellan olika sprakversioner av en [EU]-regel maste
bestammelsen i fraga tolkas enligt systematiken och syftet med den lagstiftning som

den ingar i) Se allmént Elina Paunio, Legal Certainty in Multilingual EU Law, Language,
Discourse and Reasoning at the European Court of Justice. Ashgate 2013.

27 Se D. Neil MacCormick, Questioning Sovereignty: Law, State and Nation in the European
Commonwealth. Oxford University Press 1999, s. 29, 46-47.
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och dess utvecklingsniva vid tidpunkten for tillampningen av den bestammelse som ska
tolkas.?® | den teleologiska tolkningsmodellen ligger fokus pa malen for den bestammelse
som ska tolkas. Det ar viktigt for undersdkningen att tolkningen av EU-rédtten kan paver-
kas inte bara av de uttryckliga malen for en viss bestdammelse, utan ocksa av argument
rorande rattsstatsprincipen som har att géra med EU:s vardegrund enligt artikel 2 i FEU.%®
Rattsstatsprincipen ar en del av EU:s konstitutionella identitet.3° Det har betydelse i prakti-
ken, eftersom den férharskande tolkningsanvisningen i EU-ratten ar den “rattsstatsprincip-
positiva” lagtolkningen: | en otydlig tolkningssituation kan man av tva alternativ prioritera
det som ar mest férenligt med rattsstatsprincipen.

Vid bedémningen av de skyldigheter som eventuellt féljer av EU-medlemskapet for att
trygga rattsstatsprincipen maste man ta hansyn till de olika uppfattningar som rader om
forhallandet mellan EU och medlemsstaterna. | synnerhet unionens skyldighet enligt arti-
kel 4.2 i FEU att respektera medlemsstaternas nationella identitet som en del av deras poli-
tiska och konstitutionella strukturer maste beaktas vid beddomningen av de EU-rdttsliga
skyldigheterna i frdga om rattsstatsprincipen. | den man en sddan beddémning kraver att
man tar hansyn till nationell lagstiftning har undersékningen ocksa en jamférande dimen-
sion inom EU-ratten. Aven till denna del betonar utredningen dock EU-domstolens juri-
diska bedomning av medlemsstaternas skyldigheter pa grund av EU:s gemensamma
vardegrund.

Behandlingen av ingripanden i brott mot rattsstatsprincipen framhaver ocksa hur EU:s
rattssystem fungerar som foremal fér bedémning. Med tanke pa genomférandet av
medlemsstaternas skyldigheter i anslutning till rattsstatsprincipen kan man borja fundera
pa om det kan uppsta en fundamental konflikt mellan den nationella ratten och EU-ratten
som inte alls kan I6sas juridiskt eller endast kan I6sas med hjalp av en tredje parts rattsord-
ning, det vill sdga i praktiken internationell ratt.>' | detta avseende kan traditionella tolk-
ningssatt inom EU-ritten behéva utvecklas eller kompletteras. Aven om man i undersok-
ningen beddmer rattsstatsprincipen framst som ett fenomen i den gallande ratten, kan
man i utredningen inte blunda fér hdndelser i den verkliga varlden samt deras politiska
och historiska kontext.

28 Se mal 283/81 CILFIT, ECLI:EU:C:1982:335, punkt 20.

29 Se t.ex. mal C-455/14 P, H mot radet m.fl., ECLI:EU:C:2016:569, punkt 41-43 (ratts-
statsprincipens paverkan i tolkningen av ett beslut som tillhor EU:s gemensamma utrikes-
och sakerhetspolitik).

30 Set.ex.mal C-156/21, Ungern mot parlamentet och radet, ECLI:EU:C:2021:97, punkt 232.
31 For mer om s.k. radikal pluralism och EU-rattens nationella rattsverkan, se Niilo Jaas-

kinen, Eurooppalaistuvan oikeuden oikeusteoreettisia ongelmia. Yliopistopaino 2008, s.
145-146 och 151.

22



PUBLIKATIONSSERIE FOR STATSRADETS UTREDNINGS- OCH FORSKNINGSVERKSAMHET 2022:57

Det bor understrykas att tolkningsmetoderna i EU-ratten inte skiljer sig radikalt fran dem
i finsk ratt. Aven om det finns skillnader i rattskéllorna pa det satt som beskrivs ovan, ar
det etablerat att bade den nationella och den EU-rattsliga lagtolkningen utgar fran den
sprakliga tolkningen och vid behov gar vidare till en systemisk och teleologisk tolkning.
Det bor ocksa noteras att relativt detaljerade EU-forordningar och direktiv har utarbetats
sa smaningom, vars tolkning i huvudsak bygger pa sprakliga och systemiska argument.
Teleologisk tolkning ar framst relevant i knepiga fall, dd metoderna for spraklig och syste-
misk tolkning inte langre ar tillrackliga och malen med regleringen boér ges betydelse i
tolkningen. Vi anser dock inte att betydelsen av den teleologiska tolkningen boér dverbe-
tonas, eftersom en stor del av EU-domstolens rattspraxis pa samma satt som nationella
domstolsavgoranden behandlar tolkningen av relativt detaljerade och exakta formule-
ringar av normer. Darmed kan bedémningen av rattsstatsprincipen i EU:s och Finlands ratt
ske utifran en relativt enhetlig tolkningsmetod.

1.4 Utredningens struktur

Utredningen ar indelad i sju kapitel. Efter inledningen som ger bakgrundsinformation
borjar den egentliga undersékningen i kapitel 2 genom att kartlagga rattsstatsbegrep-
pets historiska utveckling och tolkningar i finsk ratt. Den nationella utvecklingen aterspeg-
las i EU:s begrepp rattsstatsprincipen och i vidare bemarkelse i referensramen for euro-
peisk ratt. Eftersom utgangspunkterna for undersékningen omfattar en uppfattning om
rattsstatsprincipen som ett innehallsmassigt begrepp, funderar man i detta sammanhang
pa réttsstatens forhallande till & ena sidan de manskliga réattigheterna och & andra sidan
demokratin, i synnerhet pa det sdtt som de ar utformade i EU-ratten. En tyngdpunkt ar
forhallandet mellan demokrati och rattsstaten och fragan om hur réttsstatsprincipen ar en
forutsattning for en liberal demokrati och dess valsystem for att valja beslutsfattare.

| kapitel 3 diskuteras rattsstatens betydelse for EU:s formdga att fungera. Forst och framst
uppmarksammas det 6msesidiga fortroendet mellan medlemsstaterna som en forutsatt-
ning for att samarbetet mellan EU:s medlemsstater, sarskilt inom omradena frihet, rattvisa
och sdkerhet, ska kunna ske i enlighet med férdragen. For det andra presenterar vi genom
exempel de praktiska problem som hittills har uppstatt pa grund av det urholkade 6msesi-
diga fortroendet mellan medlemsstaterna. For det tredje gar viigenom medlemsstaternas
skyldigheter nar det galler domstolarnas oberoende pa grund av EU-rdtten och domstolar-
nas avgorandepraxis i anslutning till dessa.

| kapitel 4 behandlas brott mot rattsstatsprincipen och hur de ska bekdampas. Till en bérjan
kartlagger vi vad som menas med "brott mot rattsstatsprincipen” och vilka typer av situ-
ationer som kan klassificeras som brott mot rattsstatsprincipen. | synnerhet kommer
kommissionens rapporter om rattsstatsprincipen fér 2020 och 2021 att anvandas som
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ett forsta steg for att faststdlla om det finns en tydlig gemensam namnare eller defini-
tion av brott mot rattsstatsprincipen. Rattsstatsprincipen diskuteras i detta sammanhang
ocksa utifran principen om EU-réttens foretrade och respekten for den nationella iden-
titeten i artikel 4.2 i FEU. Nar det galler 6vervakningsmetoderna granskas forutom arti-

kel 7 i EUF sarskilt pa vilket satt brott mot rattsstatsprincipen kan kopplas till férdelningen
av EU-medel samt 6vertradelseforfarandet enligt artiklarna 258-260 i FEUF. Dessutom
beddms betydelsen av EU:s proaktiva dtgarder for rattsstatsprincipen, sarskilt finansie-
ringsprogrammen. Nar det galler tillsynen pa nationell niva beskrivs och bedéms betydel-
sen av begaran om forhandsavgorande enligt artikel 267 i FEUF.

| kapitel 5 diskuteras rattsstatsprincipen i EU:s yttre forbindelser. Rattsstatens betydelse

i unionens externa verksamhet kartlaggs sarskilt genom praxis for externa avtal for att
forsta hur definitionen av rattsstatsprincipen enligt EU-ratten som tillampas inom unio-
nen aterspeglas i dess atgarder gentemot tredjeldnder och andra internationella akto-

rer. | kapitlet beddms orsakerna till eventuella skillnader i betoningen av definitionen av
rattsstaten och dess dimension och man utformar ett angreppssatt for i vilken utstrack-
ning rattsstatsprincipen, som strukturerar EU:s interna verksamhet, bor uttryckas i form av
samma innehall i hanteringen av unionens yttre forbindelser. | kapitlet diskuteras ocksa
kortfattat betydelsen av rattsstatsprincipen som en del av EU:s utrikespolitik och interna-
tionell ratt.

| kapitel 6 granskas laget for rattsstatsprincipen i Finland i ljuset av globala jamférande
studier. Dessutom lyfter man fram vissa aktuella problem som ror rattsstatsprincipen i
anslutning till EU-ratten som berdr Finland. | utredningen granskas for det forsta grund-
lagsutskottets roll samt kravet pa en uppenbar konflikt i anslutning till domstolarnas
konstitutionella 6vervakning i efterhand, i synnerhet i forhallande till EU-rattens konse-
kvenser inom staten. For det andra bedéms vissa av EU-rattens krav pa domstolsvasendets
oberoende och andra rattsstatsvillkor i forhallande till den inhemska situationen. For det
tredje behandlas fragan om det praktiska genomférandet av EU-ratten i Finland. | slutsat-
sen sammanfattas observationerna fran tidigare kapitel och man presenterar vissa riktlin-
jer for att ytterligare starka den finska rattsstatsprincipen.
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2 Begreppet rattsstatsprincipen i Finland
och Europeiska unionen

2.1 Begreppet rattsstatsprincipen i Finland

Under de forsta artiondena av Finlands sjalvstandighet radde en ganska formell tolkning
av rattsstatsprincipen. Den som angetts som fadern till det finska rattsstatsbegreppet,

K.J. Stahlberg*? betonade forvaltningens lagbundenhet i olika sammanhang. | Stahlbergs
produktion framhavdes till exempel kravet pa rattsskydd, eftersom det allmanna i en ratts-
stat enligt honom varnar om enskildas réttigheter och intressen gentemot forvaltningens
godtyckligheter eller misstag.® | Finlands regeringsform fran 1919 faststalldes i synner-
het en republikansk regeringsform som bygger pa en atskillnad mellan lagstiftande, verk-
stdllande och démande makt, en demokratisk stat och vissa medborgerliga rattighe-
ter34| bestammelserna betonades kraftigt forvaltningens lagbundenhet och domstolar-
nas oberoende stallning. Enligt Hallberg ansag redan Stahlberg att begreppet rattsstat var
vasentligen sammanflatat med demokrati, eftersom rattsstaten stravade efter en demo-
kratisk samhallsutveckling som bygger pa lagen.*

Under de férsta decennierna av Finlands sjalvstandighet fick lagbundenhets- eller lega-
litetsprincipen kanske till och med en dverbetonad betydelse i tolkningen av rattsstats-
begreppet, vilket delvis forklaras av hdndelserna 1918 och de politiska spanningar som
foljde pa dem, men ocksa av utvecklingen under den ryska fortrycksperioden.*® Utveck-
lingen av rattsstaten framjades av ett tvadelat rattsvasende med Hogsta domstolen
och Hogsta forvaltningsdomstolen som hogsta domstolar samt lagen om ministerans-
var (42/1918, 274/1922) som reglerar ansvarsfragor for riksdagens justitiecombudsman,

32 Se Kaarlo Tuori, Foucault'n oikeus, Kirjoituksia oiekudesta ja sen tutkimisesta. 2002 (Tuori
2002), s. 49-65, sarskilt s. 56

33 Kaarlo Juho Stahlberg, Suomen hallinto-oikeus, Yleinen osa. 2. painos, Otava 1928, s.
428-431.
34 Se Regeringsform for Finland 94/1919, sarskilt 1 och 2 § samt kapitel 2.

35 Se Pekka Hallberg, The Rule of Law. Edita 2004 (Hallberg 2004), s. 15. Denna tolkning ar
kopplad till Hallbergs egen tolkning av rattsstatsbegreppet, som kdnnetecknas av att ratt-
visa och demokrati betraktas som dynamiskt sammanflatade begrepp.

36 Se Paavo Kastari, Kansalaisvapauksien perustuslainturva. B-sarja, nr 164, Suomalaisen
lakimiesyhdistyksen julkaisuja 1972, s. 18-19 och Jukka Kekkonen, Kun aseet puhuvat: Poliit-
tinen vakivalta Espanjan ja Suomen sisallissodissa. Art House 2016, s. 167-174.
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justitiekanslern och de hogsta statsorganen samt lagen om riksratten (273/1922). De
grundldaggande rattigheterna uttrycktes snavt i regeringsformen och kompletterades
ganska snart med lagen om foreningsfrihet och tryckfrihetslagen (1/1919) och religions-
frihetslagen (267/1922).%” | regeringsformen faststalldes ocksa principen om kommunalt
sjalvstyre, som starkte de demokratiska strukturerna och bidrog till att legitimera rattssta-
tens lagbundenhet.®

Under mellankrigstiden sattes det unga sjalvstandiga Finlands demokratiska och konsti-
tutionella strukturer pa prov av politiska extremistrorelser. Kekkonen har tolkat det som
att man sarskilt i borjan av 1930-talet pa grund av Lappororelsens verksamhetsmodel-

ler och myndigheternas passivitet nar det gallde att utreda olaglig verksamhet i samband
med utredningen av olagligheter borjade betona starkandet av grunderna for rattsstaten
som ett samhalleligt mal, dar det finska rattsstatsbegreppet fick ett tamligen formellt inne-
hall.** Framfor allt inom vanstern kravde man att lagen foljdes bokstavligen, sa att olaglig-
heter som begicks enbart i patriotiska motivs namn inte skulle spridas.*® | samband med
att republikens skyddslag (336/1930), som tillater begransning av individens rattighe-

ter, tradde i kraft, uppstod en omfattande debatt om grunderna for forsvaret av demokra-
tin och begransningen av de grundlaggande rattigheterna.*' Jyrdnki har havdat att den
samtida debatten aterspeglade den strikta legalismens genombrott i Finland.*

Efter krigen var idén om rattsstatsprincipen fortfarande kopplad till en tdmligen formell
tolkning av férvaltningens lagbundenhet, dven om denna tolkning borjade fa ett nytt djup
i takt med att de rattsliga principerna vagdes mot varandra. Exempelvis Merikoski beto-
nade i sin offentligrattsliga produktion balansen mellan kravet pa rattssdkerhet och kravet
pa forvaltningens effektivitet, vilket &r nara forknippat med hans definition av rattssta-

ten och forvaltningsstaten. Enligt Merikoski kan en stat karaktdriseras som en réttsstat om

37 Se Raitio 2017, s. 4-6.
38 Se Raitio 2017, s. 6.

39 Se Jukka Kekkonen, Suomen oikeuskulttuurin suuri linja 1898-1998. C-sarja, nr 32,
Suomalaisen lakimiesyhdistyksen julkaisuja 1998, s. 1-183, s. 71.

40 Se Juha Siltala, Lapuan liike ja kyyditykset 1930. Otava 1985, s. 436, dar Siltala cite-

rar SDP-ordféranden Tanners tal i parlamentet den 19 december 1930 pa féljande satt: “Nu
forsoker dock framfor allt Lappororelsen fa fram en ny lagbok som innehaller vissa bestam-
melser som gar i en helt annan riktning. De viktigaste paragraferna i lagboken ar for det
forsta att man inte far bryta mot det som star i lagen. Var och en har rétt att i lagen infora
vad han anser vara lampligt, om bara motiven fér hans handlingar ar patriotiska”.

41 Se Aura Kostiainen i debatten om lagberedningen, Oikeusvaltion paradoksin aarella:
Tasavallan suojelulakiesityksista kayty eduskuntakeskustelu vuosina 1930 ja 1936. Pro gradu,
Helsingfors universitet 2011.

42 Antero Jyranki, Valta ja vapaus. Kaksikymmentdkolme luentoa valtiosdantéoikeuden
yleisista kysymyksista. Lakimiesliiton kustannus 1998, s. 534-537.
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rattssakerheten prioriteras i statens organisation. Om man daremot prioriterar forvaltning-
ens effektivitet blir staten en férvaltningsstat.*

Enligt Tuori uppstod begreppet vdlfdrdsstat (welfare state) efter andra varldskriget vid sidan
av rattsstaten, som ibland ses som réattsstatens efterfoljare i utvecklingen av den moderna
staten och ratten.* Tuori ser dock inte valfardsstaten och rattsstaten som varandras motsat-
ser, eftersom begreppen har olika malomraden. Valfardsstaten ar snarare ett materiellt an
ett formellt begrepp, eftersom det i synnerhet &r forknippat social- och halsovardens och
utbildningens roll. Enligt Tuoris tolkning ar rattsstaten a sin sida forknippad med de meto-
der och former som anvdnds for att bland annat fatta och genomféra beslut om valfards-
statens funktioner.** Det bor ocksa konstateras att begreppet valfardsstat knappast 6ver-
lappar rattsstatens karnomrade, dven om de i deras vidare sammanhang delvis framhavs pa
samma satt till exempel nar det galler vissa grundlaggande fri- och rattigheters betydelse i
samhallet. Den inhemska tolkningen av rattsstatsprincipen har ocksa jamforts sarskilt med
det engelska begreppet rule of law och det tyska begreppet Rechtstat.*®

Nar millennieskiftet narmade sig praglades debatten om rattsstatsprincipen i Finland inte
langre av samma betoning pa legalitetsprincipen som under de forsta drtiondena av sjalv-
standigheten. En forklaring till denna utveckling dr den 6kade betydelsen av grundlag-
gande och manskliga rattigheter i den rattsliga miljon. | synnerhet pa 1960- och 1970-talet
hade diskursen om valfardsstaten skapat en grund for att forsta statens uppgifter i storre
utstrackning dn den formella lagbundenheten. | debatten om de grundldggande rattig-
heternai slutet av forra drhundradet betonades ocksa idén om en demokratisk rattsstat.”
| Finland konstaterade Tuori 1990 att de grundlaggande fri- och rattigheter, som kraver
positiv handling fran statens sida, kan kopplas till den demokratiska rattsstatens perspek-
tiv, eftersom man med hjalp av dem stradvar efter att garantera samhallsmedlemmarna

de materiella och kulturella grundférutsattningar, i brist pa vilka inte heller ett aktivt

43 Se Veli Merikoski, Suomen julkisoikeus paapiirteittain I. 5. Painos, WSOY 1974, s. 110.

44 Se t.ex. Tuori 1990, s. 28-33, for en beskrivning av forhallandet mellan valfardsstaten och
rattsstaten. | detta sammanhang problematiserar Tuori séarskilt Dalberg-Larsens uppfattning
att valfardsstaten, efter rattsstaten, ar nasta steg i utvecklingen av den moderna ratten, se
Jorgen Dalberg-Larsen, Retsstaten, velfeerdsstaten og hvad sa? Akademisk Forlag 1984.

45 Se Tuori 2002, s.61-62.

46 Se t.ex. Antero Jyranki, Presidentti: Tutkimus valtionpdad@miehen asemasta Suomessa v.
1919-1976. A-sarja, nr 123, Suomalaisen lakimiesyhdistyksen julkaisuja 1978, s. 41-42, Tuori
2002, s. 49-65, Raitio 2003, s. 134-146, och Tuori 2007, s. 221-247.

47 Se till exempel Jirgen Habermas, On the Internal Relation between the Rule of Law
and Democracy, s. 253-264 i verket Ciaran Cronin - Pablo De Griff (eds), The Inclusion of the
Other: Studies in Political Theory. Blackwell 1999.
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civilsamhalle ar mojligt.*® | modellen med en demokratisk rattsstat kunde demokrati och
grundldaggande rattigheter ses som forutsattningar for varandra.

Den akademiska diskussionen om forhallandet mellan rattsstatsprincipen, demokra-

tin samt de grundlaggande och manskliga rattigheterna fick fart av att den europeiska
manniskorattskonventionen tradde i kraft i Finland 1990. | samband med grundlagsrefor-
men ar 2000 fogades till den nya grundlagen uttryckliga bestammelser om "rattsstatsprin-
cipen’, enligt vilka "All utdvning av offentlig makt skall bygga pa lag” och “I all offentlig
verksamhet skall lag noggrant iakttas"*® | bestammelsen i fraga ar det dock narmast fraga
om principen om lagbundenhet, med stdd av vilken man naturligtvis ocksa ska beakta
de grundlaggande fri- och rattigheter som garanteras i grundlagen.®® Mot bakgrund

av denna rattsliga grund beskrivs rattsstatsprincipen pa laroboksniva huvudsakligen
som ett formellt krav pa réattssakerhet, med legalitetsprincipen som kédrna.>’ Demokra-
tins och sarskilt de grundldaggande rattigheternas betydelse for rattsstatseprincipen ar
dock vadlkdand i den inhemska juridiska litteraturen.>?Finlands EU-medlemskap har ytterli-
gare utvecklat var forstaelse av rattsstatsprincipen, sa att begreppet nu anses ha bade en
formell och en materiell dimension.

Redan 2002 presenterade Jyranki en relativt tydlig analys av de historiska skikten i det
finska rattsstatsbegreppet pa foljande satt:

1. Den offentliga makten makt ska bygga pa lagen.
2. Staten organiseras av en grundlag som aterstaller hela rattsordningen

3. Enindivids rattigheter och skyldigheter kan endast faststéllas genom beslut av
ett organ vars tillsattning alla kan paverka pa lika villkor, det vill sdga genom en
riksdagslag

4. Lagen tillampas pa enskilda fall i syfte att ge rattsskydd av oberoende myndigheter
organiserade till domstolar. Alla garanteras att deras drende behandlas i domstol.

5. Individens stéllning skyddas av grundldggande rattigheter som ar bindande foér
all offentlig verksamhet.

48 Se Tuori 1990, s. 275.
49 Se rubriken till 2 § och 3 mom. i Finlands grundlag.

50 Se regeringens proposition till riksdagen om en ny regeringsform for Finland, RP 1/1998
rd, s. 74.

51 Se till exempel Jaakko Husa — Teuvo Pohjolainen, Julkisen vallan oikeudelliset perusteet:
Johdatus julkisoikeuteen. Talentum 2014, s. 66-67 ja Husa — Jyranki 2021, s. 134.

52 Se till exempel Husa - Jyranki 2021, s. 134-135 och Tuori 2000.
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Nar det galler denna indelning har Jyranki konstaterat att skikt 1-4 ar material for det
formella rattsstatsbegreppet, medan skikt 5 hanvisar till det materiella rattsstatsbegreppet.>

Hallbergs tolkning tyder ocksd pa att legalitet och legitimitet bada spelar en roll fér inne-
hallet i begreppet rattsstat.>* Hallberg ser tre faser i utvecklingen av begreppet réttsstat.
Han kopplar ocksa den tidiga utvecklingen av det "klassiska” rattsstatsbegreppet till en
ganska formell tolkning som betonar legalitetsprincipen. Han ser nasta fas som en demo-
kratisk rattsstat och den tredje fasen som rattsstatsbegreppets sociala dimensioner (rule
of law in social dimensions).> Hallbergs dynamiska rattsstatsbegrepp kan sagas besta av
foéljande fyra element:

1. Legalitetsprincipen (principle of legality)
2. maktdelningsprincipen (the balanced separation of powers)
3. Grundlaggande och manskliga rattigheter (the fundamental and human rights)

4. Rattsstatsprincipen som en funktionell helhet (rule of law as functional entity,
functionality)®®

Hallberg betonar att rattsstatsbegreppet ar globalt, sarskilt nar det galler rattsstatens funk-
tion (functionality). Rattsstatens férmdaga att fungera hanger bland annat samman med
skyldigheterna att trygga tillgodoseendet av de grundlaggande och de manskliga rattig-
heterna samt gora det mojligt for medborgarna att fa tillgang till sina rattigheter utan
onddigt dréjsmal.

I slutet av 2010-talet tog Finlands Juristférbunds rattspolitiska kommitté stallning till defi-
nitionen av rattsstatsprincipen och fann féljande dimensioner av en fungerande rattsstat:

53 Se Antero Jyranki, Oikeusvaltio ja demokratia, s. 13-26 i verket Aulis Aarnio - Timo
Uusitupa (toim.): Oikeusvaltio. Lakimiesliiton kustannus 2002, s. 13.38, sarskilt s. 23.

54 Se Hallberg 2004, s. 5-6 och s. 11-70.

55 Se Hallberg 2004, s. 14, dar det konstateras att den tredje fasen i rattsstatsbegreppet ar
en sorts socialt kapital enligt féljande: “In the conclusions of this study, the focus is on the
issues concerning the legitimacy of the use of power, the identity of the people and the
value judgments of civil society, essentially part of the third layer of rule of law develop-
ment. The study attempts at outlining a functional model of the rule of law, which can be
conceived of a social capital.”

56 Hallberg 2004, s. 6, 57 och 70-90 och Pekka Hallberg, Rule of Law, Prospects in Central
Asia Rural Areas and Human Problems. Edita 2016, s. 136-145
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1. Den lagstiftande makten utdvas av ett demokratiskt valt parlament.

2. Statsorganen och myndigheterna ar bundna till en sarskild grundlag som regle-
rats genom sarskilda, forsvarade forfaranden.

3. Respekt for grundlaggande och manskliga rattigheter och de principer som de
bygger pa.

4. Efterlevnad av legalitetsprincipen bdde inom férvaltningen och i domstolarna.
5. Dessa funktioner dr organiserade i enlighet med statens tredelade maktprincip.
6. Forvaltningen dr 6ppen och genomsynlig.

7. Raéttsordningen utgor en sammanhangande helhet.

8. Rattssakerheten forverkligas och godtycke tillats inte.

9. Likhet infor lagen forverkligas.

10. Domstolskontrollen dr fungerande och heltdckande.

11. Tillgangen till oberoende och opartiska domstolar garanteras utan onddigt
dréjsmal.>”

Det ar vart att notera att Juristforbundets definition av rattsstatsprincipen inte bara var en
hanvisning till legalitetsprincipen i 2 § 3 mom. i grundlagen, enligt vilken all utdvning av
offentlig makt skall bygga pa lagen.

Som beskrivits ovan har begreppet rattsstatsprincipen utvecklats med tiden i takt med att
den inhemska rattsordningen har dndrats till att bli en del av den europeiska rattsgemen-
skapen, sarskilt i och med EU-medlemskapet. Det har lett till en allt snavare kontextuell
tolkning av rattsstatsprincipen som en helhet som anknyter till demokratin och de grund-
laggande rattigheterna. Aven Nieminen definierar i sin undersékning av den europeiska
forfattningsratten det moderna rattsstatsbegreppet sa att det omfattar bade den formella
och den materiella sidan. Med begreppets materiella eller innehallsmassiga del avser han
forst och framst kravet pa att rattvisa ska skipas. Enligt honom stravar man efter rattvisa
genom att alla statsorgan, atskilda fran varandra som ett utryck fér tredelningen av stats-
makten, ar forpliktade att trygga medborgarnas materiella grundldaggande rattigheter.>®

57 Se Juristforbundets rattsstatliga program 2019-2023, s. 5. | sitt rattsstatliga program
stodde juristférbundet starkt inrattandet av domstolsverket, delvis pa grundval av rétts-
statsprincipen. Av forskningsgruppens medlemmar deltog Raitio i Juristférbundets diskus-
sion om rattsstatsprincipen som medlem i Juristférbundets rattspolitiska kommitté.

58 Se Liisa Nieminen, Eurooppalaistuva valtiosaantooikeus — valtiosaantdistyva
Eurooppa. A-sarja, nr 259, Suomalaisen lakimiesyhdistyksen julkaisuja 2004, s. 106-107
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Det finns darfor skl att stodja Nieminens syn pa rattsstaten just med tanke pa den allt
mer europeiska ratten, eftersom det i EU-domstolens rattspraxis som forpliktar EU:s
medlemsstater och darmed dven Finland finns referenser till att rattsstatsbegreppet i sin
EU-rattsliga kontext innehaller vissa materiella forutsattningar for rattsligt beslutsfattan-
de.* Typiskt for det EU-rattsliga rattsstatsbegreppet ar liksom i artikel 2 i FEU om unionens
varderingar att bland annat att presentera demokrati, manskliga rattigheter och ratts-
statsprincipen som en del av samma, sammanhangande helhet. Mot denna bakgrund

ar det forstaeligt att Finland under sitt EU-ordférandeskap 2019 uttryckligen betonade
kontexten for tolkningen av rattsstatsprincipen enligt artikel 2 i FEU, det vill sdga det
mellan rattsstaten, demokratin och de manskliga rattigheterna, ett slags "trefot” (tripod).®°

| Finland har man ocksa kritiskt granskat EU:s legitimitet som aktor inom rattsstatsprinci-
pen. | detta avseende har Hirvonen héavdat att EU "kan rattfardiga sig sjalvt som en juridisk
transnationell gemenskap, men saknar trots det en solid grund for legitimitet”.¢' Enligt
Hirvonen beror EU:s svarigheter att sta emot auktoritdra stater pa dess demokratiunder-
skott: trots sina varderingar om demokrati, rattsstatsprincipen och manskliga rattighe-
ter har EU inget "europeiskt politiskt folk”2 Hirvonens reflektioner handlar om sambandet
mellan rattsstatsprincipen, demokrati och manskliga rattigheter i en union av stater som
EU. Man kan fraga sig om EU har ett underskott nar det géller konstitutionell kultur. Even-
tuella brister i det europeiska folket, demos, har ocksa lange varit foremal for debatt.®® Nar

59 Se till exempel mal 8/55, Fédéchar, ECLI:EU:C:1956:7 i synnerhet s. 299 och malen kopp-
lade till réttsstatsbegreppet rérande skadestandsskyldigheter utanfor EU-rétten 5/71,
Schoppenstedt, ECLI:EU:C:1971:116, 59/72 Wiinsche Handelsgesellschaft, ECLI:EU:C:1973:86,
20/88 Roquette freres, ECLI:EU:C:1989:221, C-152/88 Sofrimport, ECLI:EU:C:1990:259,
C-104/89 och C-37/90 Mulder, ECLI:EU:C:1992:217 och C-282/90 Vreugdenbhill,
ECLI:EU:C:1992:124.

60 Se till exempel justitieministeriet, "Minister of Justice Henriksson: Fundamental rights
are at the heart of EU law”, 12.11.2019, https://oikeusministerio.fi/en/-/oikeusministeri-hen-
riksson-perusoikeudet-ovat-eu-oikeuden-ytimessa samyt justitieministeriet "Speech by
Minister of Justice Henriksson, making the EU Charter of Fundamental Rights a reality for all:
10th anniversary of the Charter becoming legally binding, 12 November 2019 12.11.2019,
https://kestavakehitys.fi/-/1410853/making-the-eu-charter-of-fundamental-rights-a-reali-
ty-for-all-10th-anniversary-of-the-charter-becoming-legally-binding samt Puheenjohtajaval-
tion keskusteluasiakirja, "Oikeusvaltioperiaatteen kunnioittamisen vahvistaminen unionissa’,
radets dokument 12044/19, radets dokument 12044/19 och exempelvis ordférandelandets
hemsida: https://eu2019.fi/sv/prioriteringar/varden-och-rattsstatsprincipen.

61 Se Ari Hirvonen, Oikeus kdy aikaa tilassa: retki Euroopan oikeuden legitimiteettiin. Laki-
mies 3-4/2021, s. 314-332 (Hirvonen 2021), i synnerhet s. 325

62 Seibid., s.314-332, sarskilt s. 325.

63 Se atskilliga texter som behandlar amnet, exempelvis Joseph HH Weiler, Does Europe
Need a Constitution? Demos, Telos and the German Maastricht Decision. European Law
Journal 1(3) 1995, s. 219-258 och Kalypso Nicolaidis, European Democracy and Its Crisis.
Journal of Common Market Studies 51(2) 2013, s. 351-369.
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man undersoker forutsattningarna for rattsstatsprincipen i EU och de réttsliga skyldigheter
som den alagger unionens institutioner och medlemsstater ar det ocksa nédvandigt att
kritiskt beddma de grundldaggande forutsattningarna for att rattsstatsprincipen ska kunna
genomforas pa bdde unions- och medlemsstatsniva.® | rattsstaten, bade i nationalstaten
och i EU, ingar bade legalitet och legitimitet.

2.2 Begreppet rattsstatsprincipen i EU

Den europeiska integrationen bygger pa universella varden som utvecklats ur kontinen-
tens "kulturella, religidsa och humanistiska tradition”% EU:s rattsstatsbegrepp bor ocksa
granskas utifrdn unionens vardegrund. Enligt artikel 2 i FEU omfattar unionens varderingar
"respekt for manniskans vardighet, frihet, demokrati, jamlikhet, rattsstaten och respekt
for de manskliga rattigheterna, inklusive rattigheter for personer som tillhér minoriteter”,
som delas av medlemsstaterna "i ett samhalle som kdnnetecknas av pluralism, icke-diskri-
minering, tolerans, rattvisa, solidaritet och jamstalldhet mellan kvinnor och man”. Denna
artikel, vars formulering dndrades genom Lissabonfordraget, motsvarar i sak den tidigare
gallande artikel 6 i unionsférdraget, som grundade sig pa Amsterdamférdraget och som
hanvisade till"de for medlemsstaterna gemensamma — - rattsstatsprinciperna”® Redan i
ingressen till det ursprungliga EU-férdraget fran 1992 hanvisas det till respekt for frihet,
demokrati, manskliga rattigheter och rattsstatsprincipen.’’” Aven i Europeiska unionens
stadga om de grundldggande rattigheterna bekréftas det att unionen "bygger pa princi-
perna om demokrati och rattsstatsprincipen”.

Rattsstatsprincipen blev dock inte en del av den gemensamma europeiska ratten forst pa
1990-talet, utan har alltid varit en av de grundlaggande rattsprinciper som tillampats inom
ramen for den europeiska integrationen. Redan i Europeiska kol- och stalgemenskapen
(EKSG), som grundades pa 1950-talet, ansag man att rattsstatsprincipen hade betydelse
vid beddmningen av till exempel 6verféring av den offentliga maktens uppdrag till en
privat aktor.%8 Debatten om nivan pa skyddet av de grundldggande rattigheterna i Europa,

64 Nar det galler forutsattningarna for rattsstatsprincipen och rattvisan, se bland annat
Sionaidh Douglas-Scott, Justice, Injustice and the Rule of Law in the EU, s. 51-66 i Dimitry
Kochenov - Grainne de Burca - Andrew Williams (eds) Europe»s Justice Deficit? Hart 2017.

65 Seingressen till EU-fordraget.

66 Se fordraget om Europeiska unionen, konsoliderad version 1997, EUT C 340, 10.11.1997,
s. 145.

67 Se fordraget om Europeiska unionen, EUT C 191, 29.7.1992, s. 1.

68 Segeneraladvokat Roemers forslag till avgérande i de forenade malen 9-10/56, Meroni
mot héga myndigheten, ECLI:EU:C:1958:4, s. 190. Se dven t.ex. Jirgen Schwartze, European
Administrative Law. Sweet & Maxwell 1992, s. 94, enligt vilken det gemensamma grundlag-
gande malet for forvaltningsdomstolen i medlemsstaterna ar forvaltningens lagbundenhet,
oavsett om man anvander uttrycket "rattsstat’, "Rechtstaat” eller "principe de légalité”.
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som inleddes pa 1960- och 1970-talen,% har sedan dess lett till att unionens rattsordning
lagger stor vikt vid faktorer som det ar etablerat att de allmént anses inga i en réttsstat,
t.ex. ett effektivt rattsskydd,” rattssakerhet,”" domstolarnas oberoende,”? maktdelnings-
principen” samt betydelsen av demokrati’* och grundldaggande” rattigheter. Med tiden
har rattsstatsprincipen fatt en mer exakt avgransad innebdrd. | sin rattspraxis pa senare tid
har EU-domstolen slagit fast att rattsstatsprincipen ar ett grundlaggande varde for unio-
nen inom ramen for dess konstitutionella identitet.”

Rattsstatsprincipen ar ett villkor for EU-medlemskap och en del av EU:s vardegrund. Ar
1993 klargjorde Europeiska radet vilka villkor som ska uppfyllas av de lander som ansé-
ker om medlemskap i EU. Enligt dessa s.k. Kbpenhamnskriterier kan alla europeiska lander
som respekterar principerna om frihet, demokrati, manskliga rattigheter, respekt fér grund-
ldggande friheter och rattsstatsprincipen ansoka om medlemskap.”” | dag framgar respek-
ten for rattsstatsprincipen som ett villkor for medlemskap av férdragen, eftersom enligt 49
artikeln i FEU endast en europeisk stat som respekterar och framjar de varden som avses

i artikel 2 i FEU kan ans6ka om medlemskap i Europeiska unionen.”® | EU-ratten verkade
rattsstatsprincipen lange vara ett begrepp som ansags ha betydelse framst utanfor unio-
nen i forhallande till de stater som ansdker om medlemskap och tredje lander som en del
av de yttre forbindelserna. Medlemsstaterna ansags sta pa en solid grund nar det galler

69 Se till exempel debatten i Tyskland i Bill Davies, Resisting the European Court of Justice:
West Germany’s Confrontation with European Law, 1949-1979. Cambridge University Press
2012.

70 Se t.ex. mal 294/83, Parti écologiste "Les Verts” mot parlamentet, ECLI:EU:C:1986:166,
punkt 23, och mal C-72/15, Rosneft, ECLI:EU:C:2017:236, punkt 72.

71 Se t.ex. mal 98/78 Racke, ECLI:EU:C:1979:14, punkt 20.

72 Se t.ex. mal C-64/16, Associacdo Sindical dos Juizes Portugueses, ECLI:EU:C:2018:117,
punkt 42.

73 Set.ex. mal C-477/16 PPU, Kovalkovas, ECLI:EU:C:2016:861, punkt 36.

74 Se t.ex. mal C502/19, Junqueras Vies, ECLI:EU:C:2019:1115, punkt 63.

75 Se t.ex. yttrande 2/13, ECLI:EU:C:2014:2454, punkt 169.

76 Se till exempel C-156/21, Ungern mot parlamentet och radet, ECLI:EU:C:2021:97, punkt
127.

77 Se sarskilt. Europeiska radets slutsatser, Kopenhamn den 21-22 juni 1993, s. 13. Se dven
till exempel Niilo Jaaskinen, Euroopan unioni: oikeudelliset perusteet. Talentum 2007, s. 61.

78 Se Helena Raulus, The Growing Role of the Union in Protection of Rule of Law, s. 25-37

i verket Flora A. N. J Goudappel - Ernst M. H Hirsch Ballin (eds): Democracy and Rule of Law
in the European Union, Essays in Honour of Jaap W. de Zwaan. Asser Press, Springer 2016, s.
25-27, dar man har uppmarksammat att situationen fér de manskliga rattigheterna, demo-
kratin och réttsstatsprincipen i ett land som ansoker om medlemskap i EU har bedémts
grundligt, medan situationen i EU:s medlemslander har varit mycket svarare att ingripa i.
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rattsstatsstrukturen och nar den politiska unionen inrattades i borjan av 1990-talet innehdll
fordragen darfor ingen mekanism for 6vervakning av rattsstatsprincipen som sadan.

Syftet med det sanktionsférfarande som har inforts genom Amsterdam- och Nicefor-
dragen och som for narvarande faststalls i artikel 7 i FEU &r att kontrollera att unionens
varderingars okrankbarbarhet.” Pa grund av de problem rérande rattsstatsprincipen som
kommit till kommissionens kdannedom publicerade kommissionen 2014 ett ramverk for
att starka rattsstatsprincipen ("Rule of Law Framework”), vars syfte dr att moéjliggora en
dialog med medlemsstaten innan ett férfarande enligt artikel 7 i FEU inleds.®’ | medde-
landet om ramverket stravade man efter att géra en mer exakt avgransning av begrep-
pet rattsstatsprincipen och av det kan man mycket entydigt lasa kommissionens tolkning,
enligt vilken rattsstatsprincipen i EU-ratten ar en konstitutionell princip som bestar av
bade formella och innehallsméssiga element.®’ Kommissionen ansag att dess tolkning kan
harledas bade fran EU-domstolens och Europeiska manniskorattsdomstolens rattspraxis.®
Enligt meddelandet "ar respekten for rattsstatsprincipen intimt forknippad med respekten
for demokratin och de ménskliga rattigheterna: det kan inte finnas nagon demokrati och
ingen respekt for de manskliga rattigheterna om rattsstatsprincipen inte respekteras och
vice versa"8

Aven om meddelandet om ramverket &r ett soft law-instrument har det i praktiken haft
en betydande inverkan pa EU-ratten med tanke pa forstaelsen av rattsstatsbegreppet och
systematiseringen av de rattskallor som beror det. | bilaga 1 till meddelandet har kommis-
sionen forklarat betydelsen av rattsstaten som en grundldaggande princip i unionsratten
genom att hanvisa till EU-domstolens rattspraxis. Till rattsstaten hor enligt den ndamnda
bilagan bland annat legalitetsprincipen, rattssakerheten, forbudet mot godtycke fran den
verkstallande maktens sida, en oberoende och effektiv domstolsévervakning som inne-
fattar respekt for de grundldaggande rattigheterna, maktdelningsprincipen samt likhet

79 For mer information den historiska utvecklingen, se narmare i avsnitt 4.2.1 nedan.

80 Se Kommissionens meddelande till Europaparlamentet och radet: En ny EU-ram for att
starka rattsstatsprincipen, COM(2014) 158 final, 11.3.2014. Se ocksa Leppévirta 2016, sarskilt
s. 1104. Se dven avsnitt 4.2.1 nedan.

81 Se Kommissionens meddelande till Europaparlamentet och radet: En ny EU-ram for att
starka rattsstatsprincipen, COM(2014) 158 final, 11.3.2014, s. 4, ddr man hanvisar till bl.a.
mal C-50/00 P, Unidn de Pequenios Agricultores ECLI:EU:C:2002:462 (punkt 38 och 39) och
C-402/05 P & C-415/05 P, Kadi och Al Barakaat ECLI:EU:C:2008:461 (punkt 316) samt avgo-
randet i malet EIT Stafford mot Férenade kungariket, dom av den 28 maj 2002, nr 46295/99,
punkt 63.

82 Kommissionens meddelande till Europaparlamentet och raddet: En ny EU-ram for att
starka rattsstatsprincipen, COM(2014) 158 final, 11.3.2014, s. 4.

83 Ibid. Se dven i detta avseende t.ex. Jan M Broekman, The Philosophy of European Union
Law. Peeters 1999, s. 205.
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infor lagen.® | ramverket hanvisas ocksa till de element som FN och Europeiska radet,
sarskilt Venedigkommissionen, har identifierat ar kopplade till rattstatsprincipen.®

Betydelsen av meddelandet om ramverket blir tydlig nar man tittar pa den lagstiftning i
anslutning till rattsstatsprincipen som senare genomforts av EU-lagstiftaren. En tamligen
ny definition av rattsstatsprincipen ar den sa kallade villkorlighetsférordningen (EU, Eura-
tom) 2020/2092, dar det i 3 punkten i ingressen med fotnoter star foljande:

Réittsstaten krdéiver att all offentlig makt utévas inom de ramar som anges i lagstift-
ning, i enlighet med virden som demokrati och respekten for grundldggande rittig-
heter sdsom féreskrivs i Europeiska unionens stadga om de grundldggande réttighe-
terna (stadgan) och andra tillimpliga instrument, samt under 6verinseende av obero-
ende och opartiska domstolar. Réittsstatsprincipen krdver sdrskilt att principerna om
lagenlighet respekteras [(dom av den 29 april 2004, CAS Succhi di Frutta, C-496/99 P,
ECLI:EU:C:2004:236, punkt 63)], som forutsdtter en 6ppen, redovisningsskyldig, demo-
kratisk och pluralistisk process, réttsséikerhet [(dom av den 12 november 1981, Meridi-
onale Industria Salumi m.fl, 212-217/80, ECLI:EU:C:1981:270, punkt 10)], férbud mot
godtyckligt utévande av exekutiva befogenheter [(dom av den 21.9.1989, Hoechst,
46/87 och 227/88, ECLI:EU:C:1989:337, punkt 19)], effektivt réttsligt skydd, inklusive till-
gadng till réttslig prévning av oberoende och opartiska domstolar [(domar av den 27
februari 2018, Associag¢do Sindical dos Juizes Portugueses, C-64/16, ECLI:EU.C:2018:117,
punkterna 31, 40-41, och av den 25 juli 2009, Minister for Justice and Equality (brister i
domstolsvdisendet), C-216/18 PPU, ECLI:EU:C:2018:586, punkterna 63-67)], samt makt-
delning [(domar av den 10.11.2016, Kovalkovas, C-477/16, ECLI:EU:C:2016:861, punkt 36,
dom av den 10.11.2016, PPU Poltorak, C-452/16, ECLI:EU:C:2016:858, punkt 35, och dom
av den 22.12.2010, DEB, C-279/09, ECLI:EU:C:2010:811, punkt 58)] respekteras [(Medde-
lande fran kommissionen till Europaparlamentet och rddet, “En ny EU-ram fér att stéirka
réittsstatsprincipen” COM (2014) 158 final, bilaga I)].

84 Se Kommissionens meddelande till Europaparlamentet och raddet: En ny EU-ram for att
starka rattsstatsprincipen, COM(2014) 158 final, 11.3.2014, Bilaga 1 och 2. | bilaga 1 hanvisas
det sarskilt till féljande avgéranden fran EU-domstolen: mal C-496/99 P, CAS Succhi di Frutta,
ECLI:EU:C:2004:236, punkt 63; forenade malen 212-217/80, Salumi, ECLI:EU:C:1981:270,
punkt 10; forenade malen 46/87 och 227/88, Hoechst, ECLI:EU:C:1989:337, punkt 19; mal
C-583/11 P, Inuit Tapiriit Kanatami m.fl. mot parlamentet och radet, ECLI:EU:C:2013:625,
punkt 91; mal C-550/09 E och F, ECLI:EU:C:2010:382, punkt 44; mal C-50/00 P, Unién de Pequ-
efos Agricultores, ECLI:EU:C:2002:462, punkt 38 och 39; forenade malen C-174/98 P och
C-189/98 P, Nederlanderna och Van der Wal mot kommissionen, ECLI:EU:C:2000:1, punkt 17.
Mal C-279/09, DEB, ECLI:EU:C:2010:811, punkt 58, och mal C-550/07 P, Akzo Nobel Chemicals
och Akcros Chemicals mot kommissionen, ECLI:EU:C:2010:512, punkt 54.

85 Se Kommissionens meddelande till Europaparlamentet och rddet: En ny EU-ram for att
starka rattsstatsprincipen, COM(2014) 158 final, 11.3.2014, bilaga | och ll, s. 2-3.
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| definitionen av rattsstatsprincipen i villkorlighetsférordningen 2020/2092 hénvisar darfor
till samma domar fran EU-domstolen som kommissionen redan hanvisade till i sitt medde-
lande om ramverket. Ramverket ndamns ocksa uttryckligen i den sista fotnoten i den ovan
citerade texten. Det enda skalet till de sma skillnaderna i vissa domstolsbeslut ar att vill-
korlighetsférordningen delvis hanvisar till nyare rattspraxis. Hanvisningarna till rattspraxis
for bestandsdelarna i rattsstatsprincipen finns visserligen redan med i kommissionens
lagforslag, men det ar anmarkningsvart att dessa rattskallor har inforlivats oférandrade

i lagstiftningen dven efter lagstiftningsprocessen.®® Motsvarande definition av rattsstat
upprepas i sak med samma innehall dven i artikel 2 a) i forordningen, dar det dessutom
konstateras att rattsstaten ska granskas “med beaktande av de andra unionsvarden och
unionsprinciper som faststalls i artikel 2 i EU-férdraget”.

Villkorlighetsforordningen 2020/2092 &r ett sarskilt instrument som forst och framst syftar
till att sakerstdlla en korrekt anvandning av EU-medel i situationer dér det rader tvivel om
att rattsstatsprincipen iakttas i en medlemsstat. Forordningen ar dock viktig for bedém-
ningen av begreppet rattsstatsprincipen i EU-ratten, eftersom den inte bara definie-

rar "rattsstatsprincipen” utan ocksa ger uttryckliga exempel pa " 6vertradelser av ratts-
statsprincipen”. Artikel 3 i forordningen innehaller en bestammelse om 6vertradelser

som tar hansyn till de ovan namnda kriterierna for rattsstatsprincipen, dven om tonvik-
ten ligger pa rattsvasendets oberoende och funktion. P4 grund av férordningens mal och
tillampningsomrade verkar dess rattsstatsdefinition saledes sarskilt betona rattsvasendets
och de myndigheter som dvervakar att lagstiftningens verksamhet samt undvikande av
intressekonflikter i den offentliga verksamheten.?” Det ar forstaeligt, eftersom sadana over-
tradelser sarskilt kan bidra till att sakerstalla en korrekt anvandning av unionens medel.

Definitionen av rattsstatsprincipen i villkorlighetsforordningen 2020/2092 har ocksa
ansetts vara forenlig med fordragen. | talan om upphévande som véckts av Ungern och
Polen mot férordningen har EU-domstolen tolkat det som att denna forordning uppfyl-
ler kraven pa rattssdakerhet och att medlemsstaterna med tillracklig precision kan utreda
det centrala innehallet i rattsstatsprincipen. EU-domstolen har tydligt avvisat tanken

att rattsstatsprincipen ar sd mangtydig att den inte kan anses ha en normativ bindande
verkan. EU-domstolen pdpekade att man i villkorlighetsférordningen i samband med
rattsstatsprincipen hanvisar till legalitetsprincipen, principen om rattssakerhet, forbud
mot maktmissbruk fran den verkstallande maktens sida, kravet pa effektivt rattsskydd och

86 Se Forslag till Europaparlamentets och radets férordning om skydd av unionens budget
vid generella brister ndr det galler rattsstatens principer i medlemsstaterna, COM(2018) 324
final, 2.5.2018, s. 6-7.

87 Se dven avsnitt 4.1.1 om brott mot rattsstatsprincipen nedan.
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maktdelning, av vilka alla ar EU-domstolens preciserande och fortydligande rattspraxis.®®
EU-domstolen sag darfér ingen anledning att upphéva férordningen i fraga.®

Nar man bedémer innehallet i rattsstatsbegreppet i EU-rdtten kan man ocksa soka vagled-
ning i en bredare europeiska referensram. Bade i kommissionens ramverk och i villkorlig-
hetsférordningen 2020/2092 hénvisas det sarskilt till aktérer som dr understéllda Europe-
iska radet, sdsom Europeiska kommissionen for demokrati genom lag, det vill séga den sa
kallade Venedigkommissionens synpunkter pa rattsstatsprincipen. Venedigkommissionen
har ansett att rattsstatsbegreppet omfattar féljande delar:

1. legalitetsprincipen, som avser dppenhet och insyn, ansvarighet (accountabi-
lity), demokrati och vardepluralism i lagstiftningsprocessen

2. rattssakerhet

3. férbud mot godtycke (prohibition of arbitrariness) fran den verkstallande
maktens sida

4. tillgang till oberoende och opartiska domstolar

5. effektivdomstolsévervakning, i vilket det ingar respekt for de méanskliga rattig-
heterna och

6. likhet infor lagen.*®

Rattsstatsbegreppet i EU-ratten paverkas saledes av flera olika kéllor. Det handlar fram-
for allt om fordragen, unionens lagstiftning och EU-domstolens avgérandepraxis, men
ocksa om de skriftliga eller oskrivna rattsprinciper som foljer av medlemsstaternas konsti-
tutionella traditioner. Den praxis som utvecklats inom Europeiska radet far ocksa en bety-
dande indirekt betydelse. Under de senaste aren har rattsstaten som EU-réattsligt begrepp

88 Se mal C-156/21, Ungern mot parlamentet och radet, ECLI:EU:C:2021:97, punkt 200-201.
Jfr punkterna 229, 230 och 236.

89 Se malen C-156/21 Ungern mot parlamentet och radet, ECLI:EU:C:2021:97 och C-157/21
Polen mot parlamentet och radet, ECLI:EU:C:2021:98.

90 Se European Commission for Democracy Through Law (Venice Commission), Report
on the Rule of Law, Adopted by the Venice Commission at its 86th plenary session, Venice
25-26 March 2011, Strasbourg, 4 April 2011, Study No. 512/2009, CDL-AD(2011)003rev.
(Venice Commission Report on the Rule of Law), punkt 41. Se dven t.ex. kommissionens
rekommendation (EU) 2016/1374 av den 27 juli 2016 om rattsstatsprincipen i Polen, EUT L
217,12.8.2016, s. 53-68, (C/2016/5703), som hanvisar till Venedigkommissionens definition
av rattsstatsbegreppet i punkt 5 i inledningen.
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dessutom varit foremal for en omfattande ytterligare utvardering i den juridiska litteratu-
ren.” Eftersom rattsstaten traditionellt inte har definierats uttémmande i ndgon officiell
kalla - och definitionen i villkorlighetsforordningen 2020/2092 strikt sett endast ar tillamp-
lig inom ramen for den aktuella férordningen - far de principsamlingar som olika akto-

rer, sasom kommissionen eller Venedigkommissionen, har uttryckt i soft law-dokument, i
praktiken betydelse. | den man sadana alleuropeiska uppsattningar av principer namns i
lagstiftning eller domstolsbeslut kan de dock fa en betydande roll i definitionen av ratts-
staten, vilket hojer deras formella réttsliga kallvarde.

2.3 Forhallandet mellan rattsstatsprincipen och de
manskliga rattigheterna

Som bekant bygger EU:s rattsordning inte bara pa rattsstatsprincipen utan ocksa pa
respekten for grundlaggande och manskliga rattigheter.? Unionens atagande att trygga
individens rattigheter aterspeglas i férdragen i stort, sarskilt i artikel 6 i FEU och i bestam-
melserna i stadgan om de grundlaggande rattigheterna. Historiskt sett harrér de grund-
laggande rattigheterna i EU fran medlemsstaternas gemensamma konstitutionella tradi-
tion och enligt artikel 6.3 i EU-fordraget ingar de i EU-rdtten som "allmanna principer”.
Aven om unionen inte &r part i méanniskorattskonventionen paverkar denna alleuropeiska
manniskorattsregim indirekt som en del av EU-ratten bade genom hanvisningar till fordra-
gen och genom EU-domstolens vedertagna avgorandepraxis. Dessutom finns det anled-
ning att lyfta fram grundandet av EU:s byra fér grundlaggande rattigheter (FRA) och dess
verksamhet.* Men vilken koppling har rattsstatsprincipen och de manskliga rattigheterna
till varandra?

| artikel 2 i FEU namns inte bara rattsstatsprincipen utan ocksa bland annat respekten for
manniskans vardighet, de manskliga rattigheterna och sarskilt icke-diskriminering samt

91 Se till exempel Schroeder 2016; Closa — Kochenov 2016; Konstadinides 2017; Jakab
- Kochenov 2017; Garben - Govaere - Nemitz 2019; von Bogdandy - Bogdanowicz -
Grabenwarter - Taborowski — Schmidt 2021; Amato - Barbisan — Pinelli 2021.

92 Seiallmanhet t.ex. Allan Rosas — Lorna Armati, EU Constitutional Law: An Introduction.
Hart 2018 (Rosas — Armati 2018), s. 157-176.

93 Se Radets férordning (EG) nr 168/2007 av den 15 februari 2007 om grundandet av EU:s
byra for grundldaggande rattigheter, EUT L 53, 22.2.2007, s. 1-14. Ur ett rattsstatsperspek-

tiv, se t.ex.: European Union Agency for Fundamental Rights, Opinion of the European Union
Agency for Fundamental Rights on the development of an integrated tool of objective
fundamental rights indicators able to measure compliance with the shared values listed in
Article 2 TEU based on existing sources of information. FRA Opinion - 2/2016, Vienna 8. April
2016.
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jamstalldhet mellan man och kvinnor som unionens varderingar. Aven om man utgar fran
den bokstavliga tolkningen att rattsstatsprincipen ndmns separat i artikel 2 i FEU maste
man dock beakta att rattsstatsprincipen inte ar helt synonym med unionens 6évriga varde-
ringar. Sdsom konstaterats ovan betraktas rattsstaten och de manskliga rattigheterna
(liksom d@ven demokrati) i sig som viktiga forutsattningar for varandra i den vasterlandska
konstitutionella demokratin, men for att skapa begreppsmassig klarhet bér man inte tala
om dem som synonymer. Det dr i sig uppenbart att rattsstatsprincipen a ena sidan behdvs
for att trygga respekten fér de grundldaggande rattigheterna och de méanskliga rattighe-
terna, vilka i sin tur mojliggor ett livskraftigt civilt samhalle och demokrati.

| den juridiska litteraturen har férhallandet mellan grundldaggande rattigheter och ratts-
statsprincipen avskilts fran det formella och materiella rattsstatsbegreppet. Exempel-

vis Raz har kritiserat det férhallningssatt enligt vilket rattsstaten (“the rule of law”) ges

ett materiellt rattsligt innehall sa att det ses som ett slags “rattvisestat” (“the rule of good
law”), vilket leder till att begreppet forlorar sin anvandbarhet och blir en vardebunden
samhallsfilosofi.>* Raz forkastar idén om att innehallet i lagarna i en rattsstat maste vara
moraliskt godtagbart. Men dven enligt Raz tunna uppfattning om réttsstatsbereppet
kraver rattsstaten bland annat domstolarnas oberoende, garantier for en rattvis rattegadng
och faktisk tillgang till domstolarna.?> Det bor observeras att manga rattsteoretiker har
narmat sig tanken om rattsstaten pa ett relativt abstrakt satt och fran den nu nagot férald-
rade utgangspunkt dar skyddet for de grundlaggande rattigheterna inte har varit sarskilt
starkt i den skrivna ratten. EU-ratten daremot, vilket redan konstaterats i inledningen till
denna utredning, ger ett starkt skydd for de grundldaggande rattigheterna redan som en
del av dess lagstadgade (positiva) ratt.

Unionen ska respektera de grundldaggande och manskliga rattigheternai all sin verksam-
het. EU-lagstiftningen eller dess internationella ataganden far inte strida mot deras karn-
omrade. | detta avseende har EU-domstolen, till exempel i sitt Kadi-avgorande, upprepat
den etablerade principen att "respekten for de manskliga rattigheterna ar en férutsattning
for att [unionens] handlingar ska vara lagliga - — och att atgarder som &r oférenliga med
respekten for de manskliga rattigheterna inte kan godtas [i unionen]”* Med hansyn till de
allmanna rattsprinciperna i EU-ratten, inklusive ratten till effektiva rattsmedel, kan

man anse att kravet pa respekt for de grundlaggande rattigheterna och de méanskliga

94 Se Joseph Raz, The Rule of Law and Its Virtue. Law Quarterly Review 93(2) 1977, 5.195-
211,196 (Raz 1977)

95 Se Raz 1977,s.199-201.

96 Se de foérenade malen C-402/05 P och C-415/05 P, Kadi och Al Barakaat,
ECLIEEU:C:2008:461, punkt 284, och dven mal C-112/00 Schmidberger, ECLI:EU:C:2003:333,
punkt 73. De grundlaggande rattigheterna kan begransas genom lag, sarskilt pa de villkor
som anges i artikel 52 i stadgan om de grundldaggande rattigheterna.
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rattigheterna i viss man 6verlappar rattsstatsbegreppet, som i sin EU-rattsliga kontext,
precis som konstaterats ovan, innehaller vissa materiella forutsattningar, till exempel ett
effektivt rattsskydd.”” | den juridiska litteraturen har exempelvis Konstantinides havdat att
starkandet av stallningen for i synnerhet Europeiska unionens stadga om de grundldg-
gande rattigheterna, i synnerhet som en del av den bindande primarratten, har tenderat
att betona de materiella aspekterna av rattsstaten i EU-ratten.%®

Ur denna synvinkel ska individens grundlaggande rattigheter ses som en del av den
gallande ratt som aven galler rattsstaten. Det ar uppenbart att om rattsstaten leder till

att de grundlaggande rattigheterna, och de grundlaggande rattigheterna, rattssta-

ten, kravet pa fullstédndig respekt, rattsstatsprincipen och de grundldggande rattighe-
terna betyder ndstan samma sak. Rattsstaten kan inte helt skiljas frdn det materiella inne-
hallet i de grundlaggande rattigheterna, eftersom de ar tillamplig ratt, aven om det finns
vissa begransningar av tillampningsomradet i EU, sarskilt nar det galler stadgan om de
grundlaggande rattigheterna.* Som motargument till denna kontextuella och ganska
breda tolkning av rattsstatsbegreppet kan man aterga till pastaendet att rattsstaten som
begrepp riskerar att fordunklas och forlora sin expressiva kraft. Om alltsa de grundlag-
gande rattigheterna och de manskliga rattigheterna ar en del av rattsstatsprincipen, vad ar
da begreppets sjalvstandiga betydelseinnehall och &r diskussionen om det materiella och
formella rattsstatsbegreppet éverhuvudtaget en relevant fraga? En kontextuell tolkning av
rattsstatsbegreppet i forhdllande till grundlaggande och manskliga rattigheter utesluter
dock inte en utvardering av rattsstatens bestandsdelar.

Det materiella innehallet i de grundldaggande rattigheterna och konsekvensen i tillamp-
ningen av dem kan ocksa ha betydelse for rattsstatsprincipen. Ett exempel ar rattspraxis i
anslutning till diskriminering. | Mangold-mdlet'® konstaterade EU-domstolen att forbudet
mot aldersdiskriminering ar en allman rattsprincip i medlemsstaterna och bekraf-

tade den nationella rattsverkan av forbudet mot aldersdiskriminering i sin efterfoljande

97 Se mal 8/55, Fédéchar, EU:C:1956:7 i synnerhet s. 299 och Fallen kopplade till rittsstatsbegrep-
pet rérande skadestandsskyldigheter utanfér EU-ratten 5/71, Schoppenstedt, ECLI:EU:C:1971:116,
59/72 Wiinsche Handelsgesellschaft, ECLI:EU:C:1973:86, 20/88 Roquette fréres, ECLI:EU:C:1989:221,
C-152/88 Sofrimport, ECLI:EU:C:1990:259, C-104/89 and C-37/90 Mulder, ECLI:EU:C:1992:217 och
C-282/90 Vreugdenhill, ECLI:EU:C:1992:124.

98 Konstadinides 2017, s. 83-84.

99 Se sarskilt artikel 51 i Europeiska unionens stadga om de grundldggande rattigheterna
och Allan Rosas, When is the EU Charter of Fundamental Rights Applicable at National Level?
Jurisprudencija: Mokslo darbu Zurnalas 19(4) 2012, 5.1269-1288.

100 Se C-144/04 Mangold, ECLI:EU:C:2005:709.
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rattspraxis.’” A andra sidan har EU-domstolen senare i fallet Rémer'® gjort tolkningen att
forbudet mot diskriminering pa grund av sexuell laggning inte &r en allmén réttsprincip.
Tolkningen i bada fallen &r direktiv 2000/78' och det dédvarande diskrimineringsférbu-
det i artikel 13 i EG-férordningen, som nu aterspeglas i den rattsliga grunden for unionens
jamstalldhetslagstiftning i artikel 19 i FEUF.'® Denna tolkningsuppstallning lyfter fram
fragan om de forbud mot diskriminering som ar kopplade till de grundlédggande réttig-
heterna och som avses i artikel 19 i FEUF och som &r avsedda for olika manniskogrupper
forverkligas pa samma niva, vilket ocksa kan bedémas ur rattsstatsprincipens synvinkel.

Med tanke pa att EU-lagstiftningen forbjuder dessa former av forbjuden diskriminering pa
samma niva och placerar dem i samma sammanhang inom férdragens och lagstiftningens
logik, ar det da problematiskt ur rattsstatlig synvinkel att de tillampas pa olika satt? | en
rattsstat maste rattskipningen visserligen vara tillrackligt forutsagbar, men EU-domstolens
tolkningsstallningstaganden som enbart pa olika satt galler olika grundldggande réttig-
heter torde inte i sig kunna betraktas som rattsstatsproblem. EU-domstolen har befogen-
het att avgora vilka regler i EU-rdtten som aterspeglar allmanna rattsprinciper. Den grund-
ldggande rattsjuridiken ar heller aldrig helt fri fran de politiska varderingar som rader vid
en viss tidpunkt. Nar det galler en konsekvent tillampning av de grundldaggande rattighe-
terna kan det dock konstateras att EU-domstolen efter Rémer-malet i sin senare rattspraxis
intagit standpunkter som har varit mycket positiva till erkdnnandet av samkdnade par-
och familjeforhdllanden, i synnerhet som en del av EU-medborgarnas rattigheter.'®

101 Se till exempel foljande mal mot aldersdiskriminering: C-411/05 Palacios de la Villg,
ECLI:EU:C:2007:604, C-88/08 Hutter, ECLI:EU:C:2009:381, C-229/08 Wolf, ECLI:EU:C:2010:3,
C-341/08 Petersen, ECLI:EU:C:2010:4, C-555/07 Klictikdeveci, ECLI:EU:C:2010:21 och C-45/09
Rosenbladt, ECLI:EU:C:2010:601 C-141/11 Hornfeld, ECLI:EU:C:2012:421, C-501/12-C-506/12,
C-540/12 och C-541/12 Specht, ECLI:EU:C:2014:2005, C-20/13 Unland, ECLI:EU:C:2015:561,
C-530/13 Schmitzer, ECLI:EU:C:2014:2359, C-529/13 Felber, ECLI:EU:C:2015:20 och det s.k.
C-441/14 Ajos, ECLI:EU:C:2016:278.

102 Se mal C-147/08 Rémer, ECLI:EU:C:2011:286

103 Se radets direktiv 2000/78/EG av den 27 november 2000 om inrattande av en allman
ram for likabehandling i arbetslivet, EUT L 303, 2.12.2000, s. 16 (direktiv 2000/78/EG)

104 Man bor ocksa ta hdnsyn till generaladvokat Mazaks forslag till avgérande den 15
februari 2007 i mal C-411/05 Palacios de la Villa, ECLI:EU:C:2007:106, punkt 96 i forslaget

till avgérande. Generaladvokaten ansdg att direktiv 2000/78/EG och artikel 13 i EG-férord-
ningen inte nddvandigtvis avspeglar tanken att alla diskrimineringsgrunder som ndmns i
direktivet samtidigt skulle vara allmanna rattsprinciper i EU-ratten. | artikel 19 i EU-fordraget
namns diskriminering pa grund av kon, ras, etniskt ursprung, religion eller 6vertygelse, funk-
tionshinder, alder eller sexuell Idaggning.

105 Se t.ex. malen C-673/16, Coman, ECLI:EU:C:2018:385, och C-490/20 Stolichna obshtina,
rayon "Pancharevo’, ECLI:EU:C:2021:1008.

41



PUBLIKATIONSSERIE FOR STATSRADETS UTREDNINGS- OCH FORSKNINGSVERKSAMHET 2022:57

2.4 Rattsstat och demokrati

Kérnan i den liberala konstitutionella demokratin ar respekten for grundlaggande och
manskliga rattigheter och rattsstatsprincipen. Liberal konstitutionell demokrati avser i
allmanhet ett samhallssystem i vilket en regering som bygger pa demokrati organise-

ras av bestdende grundlagsskyddade normer som garanterar vissa grundlaggande réttig-
heter och friheter, sarskilt for individen (som tillhér en minoritet), mot dtgarder inte bara
fran regeringens utan dven fran majoritetslagstiftarens sida.'® Nar det géller férhallan-
det mellan demokrati och rattsstat har vi redan namnt begreppet demokratisk rattsstat.
Nedan granskas dessa relationer, dock med beaktande av de méanskliga och grundlag-
gande rattigheter som ar nara forknippade med begreppet demokrati. Dessa ar i synner-
het politiska rattigheter som garanteras individen, sasom rostratt och valbarhet.

Den sa kallade "“illiberala demokratin” har erbjudits som ett alternativt system till den libe-
rala demokratin.'”” De som foresprakar denna samhéllsmodell betonar ofta att “folkets
vilja", som ar férknippad med demokratin, har foretrade framfér méanskliga och grund-
ldggande rattigheter och rattsstatsprincipen. Minoriteters och individers manskliga och
grundlaggande rattigheter, liksom oberoende domstolar och andra organ som verkar
utanfor "folkets” direkta kontroll, ses da som ett hot mot demokratin.’®® | extrema fall, som
t.ex. terrorperioden efter franska revolutionen 1793-1794 och de totalitéra regimerna i
Sovjetunionen och Hitlertyskland pa 1900-talet, elimineras minsta politiska opposition
som pastas vara "folkets fiender” som ar mot “folkets vilja"'%

| enilliberal demokratimodell kan individers och minoriteters rattigheter under-
ordnas majoritetens makt. Att enbart fokusera pa “folkets vilja” leder till ett valkant

106 Se till exempel Takis S. Pappas, Populism and Liberal Democracy: A Comparative and
Theoretical Analysis. Oxford University Press 2019, s. 2-3. Se dven Sacha Garben - Inge Gova-
ere — Paul Nemitz, Critical Reflections on Constitutional Democracy in the European Union
and its Member States, s. 1-21, i verket Garben -Govaere -Nemitz 2019, i synerhet s. 2-3.

107 Om detta fenomen, se t.ex. Bojan Bugari¢, The Rise of Nationalist-Authoritarian Popu-
lism and the Crisis of Liberal Democracy in Central and Eastern Europe, s. 21-37 i verket
Uladzislau Belavusau - Aleksandra Gliszczyriska-Grabias (eds), Constitutionalism under
Stress. Oxford University Press 2020.

108 Se till exempel Cesare Pinelli, The Rise of Populism and the Malaise of Democracy, s.
27-45 i Garben — Govaere — Nemitz 2019. Se dven Francesca Bignami (ed), EU Law in Popu-
list Times: Crises and Prospects. Cambridge University Press 2020.

109 Allan Rosas, Democracy, Fundamental Rights and the Rule of Law: Some Historical
Observations, s. 383-387 i verket Krystyna Szczepanowska-Koztowska (ed), Professor Marek
Safjan Znany | nieznany: Ksiega jubileuszowa z okazji sidemdziesiatych urodzin. CH Beck
2020.
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forfattningsrattsligt problem med att minoriteternas rost tystas ned.”'® Men problemen
slutar inte dar. | sjélva verket garanterar modellen inte ens majoritetens vilja, utan tilla-
ter tvartom att man likstaller “folkets vilja” med den grupp som stravar efter eller inne-
har makten. Frihet, integritet och rattvisa i val och folkomr&stningar kraver bland annat
respekt for individens frihet och sakerhet, yttrande-, forenings- och métesfrihet samt
oberoende granskning och rattsmedel for att garantera att valsystemen dr demokratiska
och rattvisa. Genom dessa garantier kopplas principerna for demokrati och rattsstatsprin-
cipen samman.

Kravet pa liberal demokrati ar inte bara en asiktsfraga inom EU, utan grundar sig pa
gallande ratt. Kravet ingar saval i EU:s grundlaggande bestammelser som i Europeiska
manniskorattskonventionen och Finlands forfattning. For det forsta forutsatter dessa ratt-
skallor i sig bade demokrati, grundldaggande och méanskliga rattigheter samt rattsstatsprin-
cipen. Aven om man i EU-férdragen och i stadgan om de grundldggande réttigheterna
helt enkelt hanvisar till "demokrati’, maste detta tolkas som just liberal demokrati. Det
framgar tydligt av sammanhanget att demokrati i EU-ratten innebadr just ett demokratiskt
system som ocksa respekterar rattsstatsprincipen och de grundldaggande och manskliga
rattigheterna.

| EU-fordragen framgar detta tydligast av artikel 2 i FEU, enligt vilken de varderingar som
ligger till grund for unionen, som ocksa ar gemensamma for medlemsstaterna, ar bland
annat "demokrati’, “rattsstaten” och "respekt for de manskliga rattigheterna, inklusive
minoriteters rattigheter”''" Denna bestammelse kompletteras av ingressen till férdraget,
déar bland annat atagandet om “principerna om frihet, demokrati, respekt fér de manskliga
rattigheterna och grundldaggande friheterna samt réttsstatsprincipen” bekréftas. | ingres-
sen till EU:s stadga om de grundldaggande rattigheterna konstateras det bland annat att
unionen "bygger pa principerna om demokrati och rattsstatsprincipen”. Demokratins, de
grundldggande rattigheternas och rattsstatens grundlaggande betydelse betonas ocksa i

kommissionens rattsstatsrapporter och i EU:s handlingsplan for demokrati 2020.'"?

110 Se t.ex. Scott E. Lemieux — David J. Watkins, Beyond the “"countermajoritarian difficulty”:
Lessons from contemporary democratic theory. Polity 41(1) 2009, s. 30-62

111 lartikeln ndmns ocksa “respekt for manniskans vardighet”, “frinet” och "jamlikhet”.
Nedan anses dessa principer, som ocksa ingar i EU:s stadga om de grundldggande rattighe-
terna (artiklarna 1, 6 och 20), inga i de manskliga och de grundldaggande réttigheterna.

112 Meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet, rddet, europeiska ekono-
miska och sociala kommittén samt regionkommittén om EU:s handlingsplan for demokrati,
COM(2020) 790 final, 3.12.2020 (EU:s handlingsplan for demokrati).
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-

De "varderingar”som namns i artikel 2 i FEU ar darfor ocksa “principer” enligt fordragets
ingress och stadgan om de grundldggande rattigheterna.’ Deras normativa karaktar
understryks ytterligare av artikel 7 i FEU, enligt vilken sanktioner kan aldggas en medlems-
stat om den bryter mot de varderingar som avses i artikel 2, och artikel 49, enligt vilken
medlemskap i unionen endast kan sdkas av en stat som respekterar och forbinder sig att
framja de varderingar som avses i artikel 2. Narmare bestammelser om tillgodoseendet

av demokrati, manskliga och grundlaggande rattigheter samt rattsstaten ingar i EUF- och
FEUF-férdragen och stadgan om de grundldaggande rattigheterna. Nar det géller demo-
krati kan man framférallt hanvisa till artikel 9-12 i EU-fordraget ("bestammelser om demo-
kratiska principer”) och artikel 39-40 i stadgan om de grundlaggande rattigheterna (rost-
ratt och valbarhet i lokala val till Europaparlamentet och medlemsstaterna). De vikti-
gaste materiella normerna for rattsstatsprincipen finns i artikel 19 i EU-férdraget och i flera

bestammelser i stadgan om de grundlaggande rattigheterna, sarskilt artikel 47.

EU:s grundlaggande bestammelser, inklusive stadgan om de grundldaggande rattighe-
terna, forutsatter alltsa inte bara respekt for rattsstaten och de grundldggande rattighe-
terna, utan ocksa respekt for demokratin. De ndmns oftast tillsammans, vilket understry-
ker det nara forhdllandet mellan dem. | ovan ndamnda EU:s handlingsplan for demokrati
anges det att demokratin "kraver skyddsatgarder, maktbalans och institutioner som full-
gor sina uppgifter och uppratthaller reglerna for en demokratisk debatt med en mang-
fald roster”.' Handlingsplanen innehaller ett kapitel om skydd av valintegriteten och
framjande av demokratisk delaktighet, i vilket man behandlar bland annat samarbete for
att sakerstalla fria och rattvisa val. Enligt den kommer kommissionen att underlatta ett
forstarkt samarbete mellan medlemsstaternas myndigheter kring specifika utmaningar,
t.ex. “under val, valobservation, oberoende val6vervakning och effektiva rattsmedel”'" |
planen betonas saledes inte bara kopplingen mellan demokrati och grundlaggande och
manskliga rattigheter (t.ex. yttrande- och informationsfrihet) utan dven rattsstatsprincipen
(t.ex. oberoende val6vervakning och effektiva rattsmedel).

Sambandet mellan demokratiska garantier, grundldaggande och méanskliga rattigheter
och rattsstatsprincipen betonas ocksa i dokumenten om Europeiska radet och dess verk-
samhet, inklusive Venedigkommissionen. | detta sammanhang kan det ndmnas att enligt
ingressen till organisationens stadga (FordrS 21/1989) bygger “varje sann demokrati” pa
principerna om individens frihet, politisk frihet och laglighet. | ingressen till Europeiska

113 Se dven artikel 6 i EU-fordraget fore Lissabonfordraget, dar man hanvisade till “princi-
per”, fordraget om Europeiska unionen (konsoliderad version 1997), EUT C 340, 10.11.1997,
s. 145.

114 EU:s handlingsplan fér demokrati, s. 1.
115 lbid., kapitel 2.3.
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manniskorattskonventionen anges det att den basta garantin for att bevara de grund-
laggande friheterna a ena sidan ar "en fungerande politisk demokrati” och a andra sidan
en bred forstaelse av och respekt for de manskliga rattigheterna, och att de grundande
medlemmarna delar en gemensam tradition, bland annat nar det galler "'érattsstaten.

Venedigkommissionens arbete ar inriktat pa att framja bade demokratin och ratts-
statsprincipen. "God praxis” nar det galler fria val, rattvisa och legalitet, sa mmanstalldes
av kommissionen och antogs 2002, en rekommendation nar det galler att godkanna val
(Code of Good Practice in Electoral Matters)."” | detta sammanhang kan man ocksa ndmna
kontoret for demokratiska institutioner och méanskliga rattigheter (ODIHIR),"'® som verkar
inom ramen for Organisationen for sdkerhet och samarbete i Europa (OSSE) och som
bland annat genomfor systematiska valobservationer i de flesta OSSE-medlemsstater och
ger expertrad om utvecklingen av valsystem.® Pa global niva har FN:s generalférsamling
sedan 2006 antagit resolutioner om rattsstatsprincipen, dar det i ingressen konstateras att
de manskliga rattigheterna, rattsstaten och demokratin ar kopplade till varandra och star-
ker varandra samt hor till FN:s universella och odelbara karnvarden och principer.'®

Fragan ar i vilken utstrackning det forekommer direkta begreppsliga 6verlappningar

i forhallandet mellan demokrati och rattsstaten. Exempelvis i Venedigkommissionens
Rapporten om rattsstatsprincipen fran 2011 anges till exempel respekt for médnskliga
rattigheter, icke-diskriminering och likhet infor lagen samt legalitetsprincipen, i vilket
kravet pa en 6ppen, redovisningsskyldig och demokratisk lagstiftningsprocess ingar.'”!
Det ar uppenbart att rattsstatsprincipen och demokrati inte betyder samma sak. Som
redan namnts ovan har man i denna utredning utgatt fran att begreppen demokrati,
grundlaggande och manskliga rattigheter samt rattsstatsprincipen har sitt eget centrala
innehall och att skuggomraden mellan dem inte leder till att de smalter samman.

116 |den svenska oversattningen av Euroakonventionen hanvisar man till arvet i grundlag-
gande "rattsuppfattning” | den officiella engelska texten till fordraget anvands dock begrep-
pet "rule of law” (rattsstatsprincipen).

117 European Commission for Democracy through Law (Venice Commission), Code of
Good Practice in electoral Matters, guidelines and Explanatory Report adopted by the
Venice Commission at its 52nd Session, Venice, 18-19 October 2002, Council of Europe
document CDL-AD(2002)023rev2-cor.

118 Grundldaggande information om kontorets uppgifter och verksamhet finns pa OSSEs
webbplats, Office for Democratic Institutions and Human Rights, www.osce.org.

119 Se Office for Democratic Institutions and Human Rights, Elections. https://www.osce.
org/elections (besokt 5.4.2022).

120 Den forsta resolutionen, FN:s generalfdrsamlings resolution 61/39, antogs 2006.

121 Se Venice Commission Report on the Rule of Law, 41 punkten.
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Kommissionens ovan ndmnda rapporter om rattsstatsprincipen och handlingsplanen for
demokrati 2020 verkar bygga pa samma tanke.'?

Naturligtvis finns det 6verlappningar. Den direkta begreppsliga 6verlappningen mellan
demokrati och rattsstatsprincipen ar dock tamligen begransad. Detta aterspeglas fram-
for allt i kraven pa legalitetsprincipen och den darmed sammanhéangande principen om
rattssakerhet, som ar rattsstatens karna, for en 6ppen och demokratisk lagstiftningspro-
cess. Overlappningen mellan demokrati och grundldaggande och ménskliga rattigheter

ar tydligare och ar sarskilt tydlig nar det galler politiska fri- och rattigheter. Fria och ratt-
visa val kraver respekt for yttrande-, informations-, métes- och foreningsfriheten. Det finns
en annu tydligare 6verlappning mellan rostratt och valbarhet, det vill séga det faktiska
utévandet av politiska rattigheter. Utan individers garanterade ratt att rosta och stalla upp
i val ar demokratin en illusion.

Erkdnnandet av politiska rattigheter som manskliga rattigheter var fortfarande kontrover-
siellt nar Europeiska manniskorattskonventionen och FN:s konvention om medborger-
liga och politiska rattigheter fran 1966 utarbetades.’” Ratten att delta i fria val ingick inte

i sjdlva manniskorattskonventionen, utan i dess forsta tillaggsprotokoll, vars bestammel-
ser i artikel 3 snarare presenteras som en skyldighet for de hoga férdragsslutande parterna
att anordna fria och hemliga val med rimliga mellanrum &n som en subjektiv rattighet for
individen. | Europadomstolens rattspraxis har artikel 3 dock ansetts uttrycka en subjek-

tiv rattighet.'” Det innebar i sin tur att andra bestdammelser i manniskorattskonventionen,
sasom ratten till ett effektivt rattsmedel (artikel 13 i Europakonventionen), ocksa maste
respekteras vid utévandet av denna rattighet. | artikel 25 i den allmanna konventionen om
medborgerliga och politiska rattigheter, som bygger pa artikel 21 i FN:s allmanna forkla-
ring om de manskliga rattigheterna'®, uttrycks tydligare an i artikel 3 i det forsta tillaggs-
protokollet till manniskorattskonventionen individens subjektiva ratt att halla och delta i
fria, rattvisa och arliga val.'*®

122 Se narmare i Allan Rosas, Democracy and the Rule of Law: Odd Bedfellows or Siamese
Twins?, i verket Allan Rosas - Juha Raitio — Pekka Pohjankoski (eds), The Rule of Law’s
Anatomy in the EU: Foundations and Protections. Hart, publiceras 2023.

123 Internationella konventionen om medborgerliga och politiska rattigheter, antagen

av FN:s generalférsamling den 16 december 1966, FordrS 7-8/1976. Se dven Allan Rosas,
Democracy and Human Rights, s. 20-28 i verket Allan Rosas and Jan Helgesen (red.), Human
Rights in an East-West Perspective. Pinter Publishers 1990 (Rosas 1990).

124 Europadomstolen Mathieu-Mohin och Clerfayt mot Belgien, dom 2.3.1987, nr 9267/81,
47 och 51 punkten.

125 Allan Rosas, Article 21, i verket G Alfredsson and A Eide (eds), The Universal Declara-
tion of Human Rights: A Commentary. 2 upplagan, Martinus Nijhoff Publishers 1999.

126 Rosas 1990, s. 27-29.
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Tillgodoseendet av individens politiska rattigheter kraver inte bara att den offentliga
makten ar skyldig att tillata utdvandet av dessa rattigheter, utan ocksa har 6vervaknings-
system och rattsskyddsmedel for att garantera deras effektivitet. Det demokratiska syste-
met forutsatter alltsa en rattstat for att vara hallbart. Till exempel anses valen i Ryssland i
allmanhet vara ohederliga och debatten som omger dem &r inte pluralistisk.”?” Det mojlig-
gors av bristen pa ett oberoende rattssystem. Rattsstatsprincipens betydelse for demokra-
tin understryks i slutandan nar man bedémer om man vid behov kan far rattsskydd som
stodjer demokratin och dess grundldggande bestammelser vid brister i valsystemet eller
direkta missbruk. En ram for att beddma de rattsliga forutsattningarna for demokrati finns
i det alleuropeiska regelverket om manskliga rattigheter, sarskilt nar det galler anordnan-
det av val.

| artikel 3 om réattspraxis i det forsta tillaggsprotokollet till manniskorattskonventionen
framgar det att dven om avtalsparterna generellt har omfattande provningsrétt nar det
galler att skapa valsystem och genomfdra val, dr det ocksd mojligt att gora en réttslig
bedémning av hur demokratiska de ar pa en allmaneuropeisk niva.

Aven om det kan vara méjligt att begrinsa rostritten och valbarheten (sarskilt pé grund av
alder) ar Matthews- och Azis-fallen exempel pa hur uteslutning av en del av befolkningen
kan strida mot artikel 3 i tilldggsprotokollet till Europeiska manniskorattskonventionen.'?®
Det forra gallde ratten for invanare i Gibraltar att delta i val till Europaparlamentet och

det sistndmnda gallde ratten for den turkcypriotiska befolkningsgruppen som bor i det
regeringskontrollerade omradet pa Cypern att delta i nationella val. Férenade kungarikets
beslut att utvidga rostratten till medborgare fran lander utanfér EU som bor i Gibraltar
bekraftades av EU-domstolen i malet Spanien mot Férenade kungariket.'?® Sedan Hirst-ma-
let har Europadomstolen slagit fast att det inte ar forenligt med artikel 3 att fangar gene-
rellt och automatiskt utesluts fran val. '

Hur demokratiska kandidatuppstallningen och vdljarregistreringen ar har varit foremal for
flera fall infor Europadomstolen och i manga fall har man konstaterat godtyckliga metoder

127 Se till exempel Freedom House, Freedom in the World 2021: Russia, https://freedom-
house.org/country/russia/freedom-world/2021, besokt 4.3.2022, som ger betyget 0/12 i
avsnitt A1-A3 om valsystemets frihet for tillstdndet i landet och 3/16 i avsnitt B1-B4 om
mojligheter till politiskt deltagande och pluralism.

128 Se Europadomstolen Matthews mot Forenade kungariket, dom av den 18 febru-
ari 1999, nr 24833/94; Europadomstolen Azis mot Cypern, dom av den 22 juni 2004, nr
69949/01.

129 Mal C-145/04, Spanien mot Forenade kungariket, ECLI:EU:C:2006:543.

130 Europadomstolen Hirst mot Férenade kungariket, dom av den 6 oktober 2005, nr
74025/01.
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som strider mot artikel 3. | fallet Petkov mot Bulgarien fastslog Europadomstolen till exem-
pel att registreringen av rostratten och valbarheten maste uppfylla kraven pa rattvisa
forfaranden och rattssakerhet. ™

De avtalsslutande parterna i Europadomstolen har mycket omfattande prévningsratt nar
det géller att skapa valsystem (t.ex. valet mellan majoritetsval eller proportionella val, rost-
ningsdistriktens storlek). Sarskilt i system som bygger pa principen om majoritetsval (som i
Forenade kungariket) motsvarar majoriteten i parlamentet inte nédvandigtvis majoriteten
av de avgivna rosterna. Europadomstolens rattspraxis bygger dock pa tanken att alla som
har rostratt i princip bor ha datminstone en viss mojlighet att paverka valresultatet. Det &r
mojligt att anvanda sig av valtrosklar, men domstolen har slagit fast att en sa hog troskel
som 10 procent under vissa omstandigheter kan strida mot artikel 3.3

Det finns gott om rattspraxis om respekten for yttrandefriheten och andra politiska frihe-
teri samband med val. | vissa fall har drendet framst beddmts enligt artikel 10 (yttrande-
frinet) eller artikel 11 (foreningsfrihet) i Europadomstolen. Om den péstadda krankningen
av friheten ar relaterad till en valkampanj behandlas fallet enligt artikel 3 i tilldggspro-
tokollet. Europadomstolen har betonat att yttrandefriheten och rostratten kompletterar
varandra.'®

Rostratten maste ocksd kunna utdvas i praktiken och de fortroendevalda maste ha mojlig-
het att utfora det uppdrag som de valts att utféra. | Europadomstolens rattspraxis har man
behovt ta stallning till bland annat problem med tillgang till valsedlar, organisationen av
vallokaler och assistans for personer med funktionshinder.'** Domstolen har dock inte
ansett att det strider mot artikel 3 i tillaggsprotokollet till Europeiska manniskorattskon-
ventionen att medborgare som ar bosatta utomlands inte har kunnat rosta i det land dar
de dr bosatta, utan har varit tvungna att resa till det land dar de ar medborgare och dér
valen halls for att anvanda sin réstratt.’>> | Junqueras-malet har EU-domstolen betonat att
de som valts till ledam&ter i Europaparlamentet maste ha ratt att resa obehindrat till det
forsta sammantradet efter valet for att uppfylla de formella kraven fér nya ledamoter.’*

131 Europadomstolen Petkov mot Bulgarien, dom av den 11 juni 2009, nr 77568/01.
132 Europadomstolen Yumak och Sadak mot Turkiet, dom av den 8 juli 2008, nr 10226/03.

133 T.ex. Europadomstolen Mathieu-Mohin och Clerfayt mot Belgien, dom av den 2 mars
1987, nr 9267/81, 54 punkten.

134 Europadomstolen Mélka mot Polen, beslut av den 11 april 2006, nr 56550/00. Se dven
Europeiska kommissionen for de méanskliga réattigheterna, I.Z. mot Grekland, beslut av den
28 februari 1994, nr 18997/91.

135 Europadomstolen Sitaropoulos och Giakoumopoulos mot Grekland, dom av den 15
mars 2012, nr 42202/07.

136 Mal C-502/19, Junqueras Vies, ECLI:EU:C:2019:1115.
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Det ar viktigt att det finns garantier for att valresultatet motsvarar de avgivna résterna

och att valets giltighet kan bedémas av oberoende 6vervakningsorgan. | flera fall har
Europadomstolen slagit fast att ett system gar stick i stav med artikel 3 i tillaggsproto-
kollet till manniskorattskonventionen om de inte garanterar en oberoende utredning av
pastadda missforhallanden. Av sarskilt intresse ar fallet Mugemangango mot Belgien, dar
man fann att ett system ddr en begdran om ny réstrékning maste behandlas av parlamen-
tet, det organ som valet handlade om, stred mot artikel 3.*” Europadomstolens rattspraxis
ger en fingervisning om de problem som ar kopplade till valens integritet och réattvisa,
som kraver dvervaknings- och rattsskyddsmedel som bygger pa rattsstatsprincipen och, i
slutandan, oberoende domstolsévervakning.

Ett extremt exempel pd hur ett vasterldndskt valsystem testades var kontroversen kring
rostrakningen i det amerikanska presidentvalet 2020. Meningsskiljaktigheterna, tillsam-
mans med den fore detta presidentens standiga bestridande av valets giltighet, visade

pa ett konkret satt hur viktigt det ar med en oberoende domstolsévervakning. President
Trump och hans anhangare inledde mer an 60 mal i federala och delstatliga domstolar for
att ifragasatta rostrakningen.'*® Trots den mycket politiska prageln pa nomineringen av
domare i USA avvisades eller avfardades talan trots att nagra av domarna som behand-
lade fallen hade utsetts av president Trump (eller i alla fall av en republikansk president).
A andra sidan ar forsoken att ogiltigforklara valet med politiska medel, inklusive uppma-
ningen till vicepresident Pence att inte bekrafta valet av president Biden, tecken pa syste-
mets sarbarhet. Hogsta domstolens rostningsbeteende i fallet med rostrakningen i presi-
dentvalet ar 2000 i drendet Bush mot Gore'*® och manipuleringen av granserna for rost-
ningsomradena ("gerrymandering”) ar 2019 visar ocksa pa svagheterna.'* Pa samma sétt
ar de pagaende forsoken i manga delstater att begrdnsa rostratten och politisera vervak-
ningen av valens giltighet problematiska ur ett rattsstatsperspektiv.™

Sammanfattningsvis kan man konstatera att EU:s, Europeiska radets och FN:s normer och
manga dokument alla ger uttryck for det nara sambandet mellan demokrati och ratts-
statsprincipen. Relationerna mellan dem kannetecknas av en partiell begreppséverlapp-
ning, dven om respektive begrepp ocksa har sitt eget karninnehall. Det &r svart att fore-
stalla sig ett system som bygger pa rattsstatsprincipen och som inte bygger pa demokrati,

137 Europadomstolen Mugemangango mot Belgien, dom av den 10 juli 2020, nr 310/15.

138 Se t.ex. Brendan Williams, Did President Trump’s 2020 Election Litigation Kill Rule 11?
Boston University Public Interest Law Journal 30(2) 2021, s. 181.

139 531 U.S. 98 (2000).
140 Rucho et al. mot Common Cause et al., 139 S. Ct. 2484.

141 Se till exempel Yale Alumni Magazine, The Future of Voting. September/October 2021
https://yalealumnimagazine.com/articles/5379-the-future-of-voting (besokt 5.4.2022).
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men det dr dnnu svarare att se hur en konstitutionell demokrati kan fungera utan respekt
for rattsstatsprincipen. Som det ryska exemplet illustrerar kan avsaknaden av obero-
ende domstolsdvervakning gora det mojligt att manipulera valsystem och réstning. De
stora utmaningar som det amerikanska valsystemet star infor vacker for sin del fragor om
landets framtid som en liberal, konstitutionell demokrati, aven om dess rattsvasende har
visat att det fungerar i en verklig situation. Europadomstolens rattspraxis askadliggor inte
bara problemen med 6vervakning, utan ocksa det faktum att domstolsévervakning av
demokratins grundldaggande mekanismer inte bara ar mojlig utan ocksa nédvandig.
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3 Rattsstaten och
EU:s verksamhetsforutsattningar

Rattsstatsprincipen kan forstas inte bara genom att utvardera begreppets historiska
utveckling och dess kopplingar till grundlaggande och manskliga rattigheter och demo-
krati, utan ocksa genom att undersdka dess praktiska betydelse. Fungerande moderna
samhallen bygger pa respekt for supranationella regler, och rattsstatsprincipen ar av
grundldaggande betydelse bade i Finland och i EU. Det foljer av besluten om behérighets-
fordelningen i EU-fordragen att ett sammanbrott for rattsstatsprincipen kan ha en direkt
negativ inverkan pa det dmsesidiga fortroendet mellan medlemsstaterna. Det ar i princip
medlemsstaternas nationella myndigheter som ansvarar for att tillampa och kontrollera
efterlevnaden av EU-reglerna. Det decentraliserade systemet for tillampning och verkstal-
lighet forutsatter att de nationella myndighetssystemen fungerar oklanderligt.

Vissa omraden av EU:s lagstiftning ar sarskilt kdnsliga for problem som beror pa brott mot
rattsstatsprincipen. Omsesidigt fértroende mellan medlemsstaterna ar en viktig férut-
sattning for att EU ska fungera, sarskilt i granséverskridande situationer. Manga EU-regler
fungerar i praktiken bara om det finns ett starkt dmsesidigt fortroende mellan myndighe-
ter i olika medlemsstater. | det har kapitlet behandlas forst allmant kravet pa 6msesidigt
fortroende och vad skyldigheten innebar och man beskriver de problem som i praktiken
har uppstatt nar det galler det dmsesidiga fortroendet mellan medlemsstaternas rattsliga
myndigheter i handelse av brott mot rattsstatsprincipen. For det andra bedéms domsto-
larnas oberoende som en skyldighet enligt EU-ratten och de minimikrav fér domstolarnas
oberoende som faststalls i EU-ratten.

3.1 Omsesidigt fortroende

3.1.1 Omsesidigt fortroende som en EU-rittslig skyldighet

| det europeiska lagstiftningssamarbetet har medlemsstaternas fortroende for varan-
dras nationella myndighetssystem alltid varit centralt. | integrationens tidiga skede avsag
det dmsesidiga fortroendet framst en situation dd medlemsstaternas lagar hade harmo-
niserats. | ett fall fran 1977 ansag till exempel EU-domstolen att man i och med direktiv
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64/432'*? som reglerar slaktdjurens hélsa hade infort ett enhetligt system for halsokontrol-
ler, vars viktigaste inslag var att den avsandande medlemsstaten inspekterade de trans-
porterade djuren, och som i detta avseende byggde pa "dmsesidigt fortroende mellan
medlemsstaterna”'** Man kunde lita pa att avsandarmedlemsstaten utférde djurhdlsokon-
trollerna pa ett korrekt satt eftersom reglerna var harmoniserade.

| takt med att EU-lagstiftningen har utvecklats har dmsesidigt fortroende ocksa kravts i
situationer dar det inte finns nagon harmonisering av rattsnormerna genom férordningar
eller direktiv. Detta krav kan identifieras atminstone sa tidigt som pa 1980-talet i den
vdletablerade doktrinen om 6émsesidigt erkdannande av produkter pad den gemensamma
marknaden. Villkoren for den fria rérligheten fér varor innebar att produkter for vilka de
tekniska kraven inte hade harmoniserats genom supranationell lagstiftning i princip ocksa
skulle tillatas fritt pa den nationella marknaden om de lagligen hade slappts ut pa markna-
den i en annan medlemsstat.!** Narmare bestamt handlar det om att erkdnna de atgarder
som en medlemsstats myndigheter vidtagit i en annan medlemsstat, vilket forutsatter att
man litar pa de dtgarder som vidtas av myndigheterna i den andra medlemsstaten.!** Som
ett resultat av denna réttspraxis blev dmsesidigt erkdnnande huvudregeln for fri rorlig-
het for varor, och att neka till detta maste motiveras med hanvisning till enhetliga skal for
undantag.!

Betydelsen av kravet pa 6msesidigt fortroende blev mer framtradande i samband med
1990-talets fordragsandringar. | det nuvarande férdragssystemet, som andrades genom
Lissabonférdraget 2009, har 6msesidigt erkdnnande uttryckligen antagits som en
lagstiftningsteknik i flera fordragsbestammelser som ger unionen regleringsbehdorighet.

142 Radets direktiv 64/432/EEG av den 26 juni 1964 om djurhéalsoproblem som paverkar
handeln med notkreatur och svin inom gemenskapen, EGT 121, 29.7.1964, s. 1977.

143 Mal 46/76, W. J. G. Bauhuis mot staten Nederlédnderna, ECLI:EU:C:1977:6, punkt 22.

144 Se rattspraxis fran EU-domstolen, mal 120/78 import av Cassis de Dijon-likor,
ECLI:EU:C:1979:42. Se dven kommissionens meddelande om principen om émsesidigt
erkdnnande, EUT C 256, 3.10.1980, s. 2. Om den senare utvecklingen, se till exempel Allan
Rosas, Life after Dassonville and Cassis: Evolution but No Revolution, i verket Miguel Poiares
Maduro - Loic Azoulai (eds): The Past and Future of EU Law: The Classics of EU Law Revisited
on the 50th Anniversary of the Rome Treaty. Hart 2010, s. 443-446.

145 Om saddana myndighetsatgarder, se t.ex. mal 16/78, Brottmalsrattegdng mot Michel
Choquet, ECLI:EU:C:1978:210 (erkdnnande av korkort utfardat i en annan medlemsstat),
och C-208/00, Uberseering BV mot Nordic Construction Company Baumanagement GmbH
(NCC), ECLI:EU:C:2002:632 (erkdnnande av rattskapaciteten hos ett foretag som ar registre-
rat i en annan medlemsstat). For hdnvisningar till msesidigt fortroende, se t.ex. Commis-
sion of the European Communities, "Completing the Internal Market”: White Paper from the
Commission to the European Council, COM(85) 310 final, 28-29.6.1985, s. 26.

146 For de sa kallade obligatoriska kraven enligt EU-domstolens rattspraxis, se t.ex. Raitio -
Tuominen 2020, s. 378 ss.
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Avdelning Vi EU-fordraget (artikel 67-89), "ett omrdde med frihet, sdkerhet och réatt-

visa”, innehaller bestammelser om EU:s politik fér gransévervakning, asyl och invand-
ring, civilrattsligt och straffrattsligt samarbete samt polissamarbete. Reglerna som helhet
har utformats pd grundval av d6msesidigt fértroende, samtidigt som medlemsstaternas
olika rattssystem och -traditioner respekteras.!*’ | detta sammanhang anges principen om
Omsesidigt erkdnnande uttryckligen som "hérnstenen”i samarbetet inom EU:s rattsliga
omrade.'*

Att principen om 6msesidigt erkdnnande anvands i sa stor utstrackning forklaras delvis av
att den ar ett mindre ingripande alternativ till en omfattande harmonisering av lagstift-
ningen inom ramen for medlemsstaternas lagstiftningsbefogenheter. Regleringen inom
omradet frihet, sakerhet och rattvisa ar dock mer ingripande an den traditionella lagstift-
ningen for den inre marknaden. Pa grund av det har betydelsen av ett minimiskydd av

de grundlaggande rattigheterna sarskilt betonats nar man beddmer forutsattningarna

for dmsesidigt fortroende. De rattsskyddsgarantier som styr de offentliga myndigheter-
nas verksamhet i olika medlemsstater har ocksa i allt hogre grad blivit foremal for gransk-
ning. Samordningen av medlemsstaternas olika rattsystem och myndighetssystem genom
Omsesidigt erkdnnande ar inte utan svarigheter. En forutsattning for lagstiftningstekni-
ken dr att medlemsstaterna har ett starkt fortroende for de grundlaggande strukturella
I6sningarna och rattsskyddsgarantierna i varandras rattssystem.

Kravet pa dmsesidigt fortroende mellan medlemsstaterna ar sarskilt viktigt inom EU:s
civil-, straff- och asylratt. Nar det galler omradet privatrattslig lagstiftning har medlemssta-
ternas 6msesidiga fortroende for varandras system for grundldaggande rattigheter sarskilt
matts genom tilldmpningen av de sa kallade Bryssel I- och lI-férordningarna som leder till
en harmonisering av jurisdiktionen.'* EU-samarbetet i civilrattsliga fragor med gransover-
skridande konsekvenser bygger uttryckligen pa principen om émsesidigt erkdnnande.'>
Enligt dessa forordningar ska domstolsavgdranden som meddelats i andra medlemsstater

147 Enligt 67 artikeln 1 punkten i FEUF.

148 Se ordférandens slutsatser, Europeiska radet i Tammerfors den 15-16 oktober 1999,
punkt 33.

149 Se Europaparlamentets och radets férordning (EU) nr 1215/2012 av den 12 december
2012 om domstols behdrighet och om erkdnnande och verkstallighet av domar pa privat-
rattens och handelsrattens omrade, EUT L 351, 20.12.2012, s. 1 (Bryssel I-férordningen) och
radets forordning (EU) 2019/1111 av den 25 juni 2019 om behdrighet, erkdnnande och verk-
stallighet av avgoranden i dktenskapsmal, mal om fordldraansvar och om internationella
bortféranden av barn, EUT L 178, 2.7.2019, s. 1 (Bryssel lI-férordningen). Dessa forordningar
bygger pa konventioner om samma fragor och pa tidigare EU-férordningar som kodifierat
dem, se i allmdnhet t.ex. Burkhard Hess, Europdisches Zivilprozessrecht. De Gruyter 2021.

150 Enligt 81 artikeln 1 punkten i FEUF.
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omedelbart erkdannas och enkelt verkstallas.!*! Grundtanken dr att medlemsstaterna
kan forlita sig pa varandras réttsliga avgoranden och att deras giltighet i princip inte bor
omproévas i samband med verkstallighet.!s

Omsesidigt fértroende spelar ocksé en viktig roll nar det géller straffrattsligt samarbete.
EU-lagstiftningen pa straffrattens omrade bygger framfor allt pa principen om 6émsesi-
digt erkdannande, som ocksa genomférs genom tillndrmning av medlemsstaternas lagstift-
ning.!>* Den mest framtradande regleringen i EU-straffratten ar rambeslutet om den euro-
peiska arresteringsordern, som reglerar forutsattningarna for utlamning av personer som
démts och misstankts for brott mellan medlemsstater.!>* Kravet pa 6émsesidigt fortroende
mellan medlemsstaterna vid verkstalligheten av den europeiska arresteringsordern beror
pa att ansvaret for de grundldaggande rattigheterna i forsta hand ligger pa den medlems-
stat vars rattsliga myndigheter har utfardat arresteringsordern — inte pd myndigheten i
den verkstallande medlemsstaten.!3> Denna grundprincip tillampas ocksa pa exempelvis
den europeiska utredningsordern.'¢

Pa samma satt bygger EU:s hantering av asylansdkningar pa 6msesidigt fortroende mellan
medlemsstaterna. | den s.k. Dublin lll-férordningen faststalls det vilken medlemsstat som

151 Se kapitel Il i Bryssel I-forordningen och kapitel IV i Bryssel [I-férordningen. Fér excep-
tionella skal for att vagra verkstallighet, se artikel 45-46 i Bryssel I-férordningen och artikel
38-39i Bryssel lI-forordningen.

152 FOr Bryssel I-forordningen, se t.ex. mal C681/13, Diageo Brands, ECLI:EU:C:2015:471,
och for Bryssel ll-férordningen, mal211/10 PPU, Doris Povse v. Mauro Alpago, ECLI:EU:C:201
0:400ECLI:EU:C:2010:400, punkt 40 och 80-83, och mal C491/10 PPU, Joseba Andoni Aguirre
Zarraga mot Simone Pelz, ECLI:EU:C:2010:828, punkt 69-70 och 75. Se @ven Europadomsto-
len, Povse mot Osterrike, beslut av den 18 juni 2013, nr 3890/11, punkt 86 (ett barns &ter-
vandande till en annan medlemsstat stred inte mot artikel 8 i manniskorattskonventionen).
Jfr Europadomstolen Royer mot Ungern, dom av den 6 juni 2018, nr 9114/16 (underlatenhet
att dterlamna ett barn stred inte mot artikel 8 i manniskorattskonventionen).

153 Artikel 82 i FEUF.

154 Réadets rambeslut av den 13 juni 2002 om en europeisk arresteringsorder och dverlam-
nande mellan medlemsstaterna (2002/584/RIF), EUT L 190, 18.7.2002, s. 1 (rambeslutet om
en europeisk arresteringsorder 2002/584/RIF). Rambeslutet har huvudsakligen genomforts i
Finland genom den sa kallade EU-utldmningslagen (1286/2003).

155 Se t.ex. mal C-367/16, Dawid Piotrowski, ECLI:EU:C:2018:27, punkt 50.

156 Om de principer som ska tillampas, se t.ex. Libor Klimek, Mutual Recognition of Judicial
Decisions in European Criminal Law. Springer 2017, s. 436-438. Se dock Europaparlamen-
tets och radets direktiv 2014/41/EU av den 3 april 2014 om en europeisk utredningsorder pa
det straffrattsliga omradet, EUT L 130, 1.5.2014, s. 1, skal 19 (presumtionen vederlaggs om
det finns "goda skal att anta att verkstallandet av en en utredningsatgard som anges i utred-
ningsordern skulle leda till en krankning av en grundlaggande rattighet och att den verk-
stallande medlemsstaten skulle dsidosatta sina skyldigheter avseende det skydd av grund-
laggande rattigheter som erkanns i stadgan”).
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ansvarar for att préva asylansokningar.!*” Pa EU-nivd har man faststallt kriterier for fast-
stallandet av behdrig medlemsstat, utifran vilka en asylsdkandes ansékan vid behov kan
dverforas fér behandling fran en medlemsstat till en annan. Omsesidigt fértroende mellan
medlemsstaterna ar en forutsattning for att systemet ska fungera.'* Fértroendet for att
myndigheterna, sarskilt i den medlemsstat som behandlar ansékan, har formagan att
iaktta de asylsokandes grundldaggande rattigheter understryks i situationer dar ett stort
antal asylansdkningar tas emot i vissa medlemsstater.!” Oavsett antagandet om 6msesi-
digt fortroende har Dublinsystemet dndrats genom andringar i lagstiftningen for att utoka
asylsokandes ratt att 6verklaga en dndring, sa att det nu i storre utstrackning an tidigare ar
mojligt att 6verklaga de generellt sett automatiska dverforingsbeslut som fattades enligt
de tidigare reglerna.!®

Ett exempel pa vikten av 6msesidigt fortroende utanfor regleringarna rérande frihet, ratt-
visa och sakerhet ar ett exempel pa direktiv 2010/24 om den inre marknadens funktion,
som har forenklat uppbdrden av skatter och andra offentliga avgifter i andra medlems-
stater.!! Enligt direktivet ska medlemsstaterna utfarda en handling med begaran om
verkstallighet som innehaller vissa minimiuppgifter pa basis av vilken de verkstallande
myndigheterna i andra medlemsstater dr skyldiga att vidta de begarda indrivningsat-
garderna i enlighet med sin nationella lagstiftning.!2 EU-domstolen har konstaterat att
verkstdllandet av administrativa avgifter inom hela EU-omradet utan separat prov-

ning i genomforandefasen forutsatter dmsesidigt fortroende mellan de nationella

157 Europaparlamentets och radets férordning (EU) nr 604/2013 av den 26 juni 2013 om
kriterier och mekanismer for att avgora vilken medlemsstat som ar ansvarig for att préva en
ansdkan om internationellt skydd som en tredjelandsmedborgare eller en statslds person
har lamnat in i ndgon medlemsstat, EUT L 180, 29.6.2013, s. 31 (Dublin lll-férordningen)
158 Se skal 22 i Dublin Ill-férordningen.

159 For rattspraxis i dylika situationer, se t.ex. de férenade malen C-411/10 och C-493/10,
N.S. mot Secretary of State for the Home Department och M.E. m.fl. mot Refugee Appli-
cations Commissioner m.fl, ECLI:EU:C:2011:865; mal C-163/17, Abubacarr Jawo mot
Forbundsrepubliken Tyskland, ECLI:EU:C:2019:218, och Europadomstolen M.S.S. mot
Belgien och Grekland, dom av den 21 januari 2011, nr 30696/09; Europadomstolen Tarak-
hel mot Schweiz, dom av den 4 november 2014, nr 29217/12. For nationell rattspraxis, se
HFD:2016:53 (Ungerns asylforfarande och mottagningsforhallanden befanns ha systemfel
som forhindrade att ansokan 6verfordes till den aktuella medlemsstaten).

160 Se mal C-63/15, Mehrdad Ghezelbash mot Staatssecretaris van Veiligheid en Justitie,
ECLI:EU:C:2016:409, punkt 54 och 55. Se mal C-394/12, Shamso Abdullahi mot Bundesasy-
lamt, ECLI:EU:C:2013:813, punkt 53 och 60.

161 Radets direktiv 2010/24/EU av den 16 mars 2010 om émsesidigt bistand for indrivning
av fordringar som avser skatter, avgifter och andra atgarder, EUT L 84, 31.3.2010, s. 1.

162 Se sarskilt artikel 12 i direktivet.
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myndigheterna.'®* Det ar uppenbart att de villkor som faststélls i direktivet, inklusive vill-
koren for delgivning av betalningsbeslut, maste féljas noggrant och med respekt for den
betalningsskyldigas grundldaggande réttigheter.!¢

Som framgar av exemplen ovan ar kravet pa 6msesidigt fortroende genomgaende for
flera omraden i EU-ratten. Dess stéllning som ett centralt drag i EU-rétten har sarskilt att
gora med medlemsstaternas behov av att kunna lita pd att andra medlemsstater tryggar
skyddet av de grundlaggande fri- och rattigheterna vid verkstallandet av avgéranden som
bygger pa EU-réttsliga bestammelser. Alla EU:s medlemsstater ar exempelvis avtalsparter i
Europeiska manniskorattskonventionen och Genevekonventionen om flyktingar och férut-
satts darfor vara forbundna av en samhallsordning som respekterar demokrati, mansk-
liga rattigheter och rattsstatsprincipen.!s> Dessa grundlaggande kriterier bedéms ocksa
nar man ansoker om medlemskap i EU.!% EU-domstolen har darfor av tradition konse-
kvent ansett att det msesidiga fortroendet for medlemsstaternas rattssystem ar motive-
rat, eftersom medlemsstaterna delar en enhetlig vardegrund och bland annat respekterar
rattsstatsprincipen. Denna utgangspunkt har dock varit féremal for omvéardering.

Omsesidigt fértroende &r inte bara ett kinnetecken fér EU-systemet, utan det har ocks
utvecklats ett materiellt normativt innehall i EU-domstolens rattspraxis, som ar bindande
for medlemsstaterna. Det 6msesidiga fortroendet anvandes ursprungligen framst som ett
deskriptivt uttryck, men har sedan dess blivit en grundprincip for EU:s dtgarder i EU-dom-
stolen i praktiken. Ett sarskilt viktigt beslut i detta avseende ar yttrande 2/13 fran Eu-dom-
stolen om unionens anslutning till Europeiska manniskorattskonventionen.!®” Det handlar
just om medlemsstaternas skyldighet enligt EU-lagstiftningen att forlita sig pa varandras
rattssystem och att tillampa EU-reglerna i den utstrackning som kravs. Medlemsstaterna ar

163 Se mal C-34/17, Eamonn Donnellan mot The Revenue Commissioners,
ECLIEEU:C:2018:282, punkt 41.

164 Se mal C-34/17, Eamonn Donnellan mot The Revenue Commissioners,
ECLI:EU:C:2018:282, punkt 57-58 (den irlandska myndighet som tog emot begdran hade
mojlighet att neka till det begarda administrativa bistandet i strid med direktivet och arti-
kel 47 i stadgan om de grundldaggande réttigheterna eftersom man inte hade informerat om
fordran pa ratt satt i Grekland).

165 Se Europaradets stadgeresolution, FordrS 21/1989, ingressen, dar det bland annat
héanvisas till de principer om “individuell frihet, politisk frinet och rattsstatsprincipen” (i den
engelska versionen “rule of law"”) som "varje sann demokrati bygger pa”. Med flyktingkon-
ventionen menas Genévekonventionen om flyktingars rattsliga stallning, som underteckna-
des i Genéve 28.7.1951 och tradde i kraft 22.4.1954, FordrS 77/1968.

166 Se. de s.k. Kbpenhamnskriterierna, se t.ex. ordférandelandets slutsatser, Europeiska
radet, Kbpenhamn (21-22 juni 1993), och se dven, sarskilt nar det galler rattsstatsprincipen,
mal C-896/19, Repubblika mot II-Prim Ministru m.fl.,, ECLI:EU:C:2021:311, punkt 60-64.

167 ECLLEU:C:2014:2454.
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ocksa skyldiga att anta en harmoniserad skyddsniva for grundldaggande rattigheter enligt
EU-lagstiftningen.!68

| yttrande 2/13 ansdgs det dmsesidiga fortroendet mellan medlemsstaterna mojliggora ett
EU-omrade utan inre granser. Nar domstolen definierar begreppet "6msesidigt fortroende”
konstaterar den att presumtionen forutsatter att “varje medlemsstat anser, utom under
exceptionella omstandigheter, att alla andra medlemsstater respekterar EU-ratten, sarskilt
de grundlaggande rattigheter som erkanns i EU-ratten”!® | yttrandet konstaterades det

att skyldigheten innefattade tva krav som hanger samman: For det forsta kraver principen
om Omsesidigt fortroende att medlemsstaterna accepterar en miniminiva av grundlag-
gande rattigheter pa EU-niva och for det andra att medlemsstaterna i enskilda fall avhaller
sig fran att 6vervaka — med undantag av "exceptionella” fall - den materiella respekten for
grundldaggande rattigheter i en annan medlemsstat i konkreta fall.'””® Denna definition har
sedan dess faststallts i EU-domstolens rattspraxis.’”

Man kan konstatera att det dmsesidiga fortroendet i ljuset av yttrande 2/13 &r en orubb-
lig presumtion i EU:s rdttsordning, som man i princip endast kan avvika fran i den utstrack-
ning som uttryckligen majliggors i lagstiftningen.'”? Det dr dock vart att notera att
presumtionen kan hdvas under vissa omstandigheter: yttrande 2/13 hanvisar i detta avse-
ende till "exceptionella” situationer. En sddan exceptionell situation har i synnerhet ansetts
vara att en person som med stéd av en EU-bestammelse forflyttas till en annan medlems-
stat — till exempel en asylsdkande eller garningsman - skulle utsdttas for omansklig eller
fornedrande behandling som forbjuds i artikel 4 i EU:s stadga om de grundldaggande
rattigheterna. EU-domstolen har ansett att en sadan situation kan uppsta férutom nar det
till exempel finns sa kallade systembrister nar det galler mottagningsférhallandena for

168 Se t.ex. mal C-399/11, Stefano Melloni mot Ministerio Fiscal, ECLI:EU:C:2013:107, punkt
62-64, och C559/14, Rudolfs Meroni mot Recoletos Limited, ECLI:EU:C:2016:349, punkt 54.

169 Yttrande 2/13 (Unionens anslutning till Europeiska konventionen om skydd for de
manskliga rattigheterna), ECLI:EU:C:2014:2454, punkt 191.

170 Ibid., punkt 192.

171 Se t.ex. de férenade malen C-404/15 och C-659/15 PPU, Pal Aranyosi och Robert
Caldararu mot Generalstaatsanwaltschaft Bremen, ECLI:EU:C:2016:198, punkt 78,

och mal C216/18 PPU, Minister for Justice and Equality (brister i domstolssystemet),
ECLI:EU:C:2018:586, punkt 36.

172 Se t.ex. de grunder for vagran som anges i artiklarna 3 och 4 i rambeslutet om en
europeisk arresteringsorder 2002/584/RIF och t.ex. mal C-396/11, Ciprian Vasile Radu,
ECLI:EU:C:2013:39, punkt 36-38.
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asylsokande eller forhallandena i fangelserna i den mottagande medlemsstaten,'” dven
om personens sarskilt sarbara stallning eller andra omstandigheter skulle kunna leda till
samma slutresultat pa grund av individens sarskilda omstandigheter.!™

Trots denna reservation har EU-domstolen konsekvent betonat betydelsen av dmsesi-
digt fortroende och hittills endast godkéant en situation dar en person i strid med artikel
4 i Europeiska unionens stadga om de grundlaggande rattigheterna faktiskt utsatts for
omansklig eller fornedrande behandling, som &r en s.k. absolut rattighet i stadgan, som
"exceptionella” omstandigheter.!”® | rattspraxis ar det vedertaget att man har konstaterat
att begransningarna i principen om 6msesidigt fortroende ska tolkas snavt.!”

EU-domstolen har bland annat betonat att vilken enskild krankning av de grundlaggande
rattigheterna som helst inte kan leda till att presumtionen om 6msesidigt fortroende
kullkastas.!”” Dessutom har man i rattspraxis betonat vikten av en konkret bedémning i
enskilda fall. Till exempel kan man vdgra utlamning av en forbrytare pa grund av oméansk-
liga fangelseférhallanden endast i den mén som den utlamnade personen de facto skulle
exponeras for forhallandena i fraga.!” Likasa har EU-domstolen betonat att om en asyls6-
kande utsatts for omstandigheter som ar forbjudna enligt artikel 4 i stadgan om de grund-
laggande rattigheterna efter ett positivt asylbeslut sa krdvs “en extrem materiell brist som

173 Se de férenade malen C-411/10 och C-493/10, N.S. mot Secretary of State for the Home
Department och M.E. m.fl. mot Refugee Applications Commissioner m.fl, ECLI:EU:C:2011:865
(bristfalliga mottagningsforhallanden for asylsdkande i Grekland) och de férenade

malen C-404/15 och C-659/15 PPU, Pal Aranyosi och Robert Céldararu mot General-
staatsanwaltschaft Bremen, ECLI:EU:C:2016:198 (otillrackliga fangelseférhallanden i Ruma-
nien och Ungern).

174 Se mal C578/16 PPU, C.K. m.fl. mot Republiken Slovenien, ECLI:EU:C:2017:127, punkt

75 och 95 (6verforing av en asylsokande fran en medlemsstat till en annan i en situation da
personen i frdga hade diagnostiserats med en psykisk sjukdom som skulle forvérras avsevart
och irreparabelt av 6verforingen).

175 Betrdffande den absoluta rattigheten, se artikel 15 i manniskorattskonventionen, dar
det foreskrivs att inga undantag fran artikel 3 i manniskorattskonventionen, som motsvarar
artikel 4 i stadgan, far goras i krigstid eller andra nodlagen.

176 Se bl.a. mal C-60/12, Marian Balaz, ECLI:EU:C:2013:733, punkt 29, C-681/13, Diageo
Brands, ECLI:EU:C:2015:471, punkt 41, och C-34/17, Eamonn Donnellan mot The Revenue
Commissioners, ECLI:EU:C:2018:282, punkt 50.

177 Se bl.a. de forenade malen C-411/10 och C-493/10, N.S. mot Secretary of State

for the Home Department och M.E. m.fl. mot Refugee Applications Commissioner mfl,
ECLI:EU:C:2011:865, punkt 84-85 och mal C-220/18 PPU, Generalstaatsanwaltschaft (fangel-
seférhallanden i Ungern), ECLI:EU:C:2018:589, punkt 91.

178 Se de forenade malen C-404/15 och C-659/15 PPU, Pal Aranyosi och Robert Caldararu
mot Generalstaatsanwaltschaft Bremen, ECLI:EU:C:2016:198, punkt 89-90 och 93. Se

dven t.ex. mal C-220/18 PPU, Generalstaatsanwaltschaft (fangelseférhallanden i Ungern),
ECLI:EU:C:2018:589.
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forsatter personen i en sa allvarlig situation att den kan jamstéllas med omansklig eller
fornedrande behandling”.!”

Spanningen mellan skyldigheten att ha dmsesidigt fortroende och respekten for indivi-
dens grundldaggande rattigheter har ocksa bedémts i Europeiska manniskorattsdomsto-
lens avgdrandepraxis. Saval mottagningsforhallandena for asylsokande,'* fangelseforhal-
landena,'®! utldmning av férbrytare och'®? indrivning av privatrattsliga fordringar'®* som
bortféranden av barn's* har bedémts ur manniskorattskonventionens synvinkel. Aven om
Europadomstolen har forhallit sig positiv till kravet pa dmsesidigt foértroende i EU-ratten,'®
har den & andra sidan konstaterat att denna doktrin inte far leda till en "automatisk och
mekanisk” tilldmpning av den.!® Europadomstolen har darfor betonat vikten av en indivi-
duell bedémning av personers situation.'®” Europadomstolen har sarskilt kravt att "excep-
tionella” omstandigheter som berattigar till undantag fran kravet pa 6msesidigt fortro-
ende inte ska tolkas for strikt, sa att domstolarna i den fordragsslutande staten alltid har
mojlighet att forsakra sig om att skyddet av de grundldaggande rattigheterna som tryg-
gas i manniskorattskonventionen inte dr “uppenbart bristfalligt"'3® | en sddan situation ska
medlemsstaterna anamma en tolkning av EU-reglerna som beaktar de individuella rattig-
heter som garanteras i manniskorattskonventionen.!®

179 Se mal C-163/17, Abubacarr Jawo mot Férbundsrepubliken Tyskland,
ECLIEEU:C:2019:218, punkt 93.

180 Se t.ex. Europadomstolen M.S.S. mot Belgien och Grekland, dom av den 21 januari
2011, nr 30696/09; Europadomstolen Tarakhel mot Schweiz, dom av den 4 november 2014,
nr29217/12.

181 Europadomstolen Bivolaru och Moldavien mot Frankrike, dom av den 25 mars 2021, nr
40324/16 och 12623/17.

182 Europadomstolen Romeo Castafio mot Belgien, dom av den 9 juli 2019, nr 8351/17.
183 Europadomstolen Avotins mot Lettland, dom av den 23 maj 2016, nr 17502/07.
184 Europadomstolen Povse mot Osterrike, beslut av den 18 juni 2013, nr 3890/11.

185 Se sarskilt. Europadomstolen Bosphorus Hava Yollari Turizm ve Ticaret Anonim Sirketi
mot Irland, dom av den 30 juni 2005, nr 45036/98; Europadomstolen Michaud mot Frank-
rike, dom av den 6 december 2012, nr 12323/11; Europadomstolen Avotind mot Lettland,
dom av den 23 maj 2016, nr 17502/07.

186 Europadomstolen Avotind mot Lettland, dom av den 23 maj 2016, nr 17502/07, punkt
116; Europadomstolen Royer mot Ungern, dom av den 6 juni 2018, nr 9114/16, punkt 50.
187 Se till exempel Europadomstolen Tarakhel mot Schweiz, dom av den 4 november 2014,
nr29217/12, punkt 115-122.

188 Europadomstolen Avotin$ mot Lettland, dom av den 23 maj 2016, nr 17502/07, punkt
114 ("manifestly deficient”). Se dven Europadomstolen Pirozzi mot Belgien, dom av den 17
april 2018, nr 21055/11, punkt 63.

189 Europadomstolen Pirozzi mot Belgien, dom av den 17 april 2018, nr 21055/11, punkt
64.
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EU-domstolen och Europadomstolen har forsdkt samordna sina angreppssatt. EU-dom-
stolen har foljt Europadomstolens avgérandepraxis bland annat nar det galler godtag-
barheten av mottagningsforhallandena for asylsokande och om fangelseférhallande-
nas tillracklighet. Europeiska unionens stadga om de grundldaggande rattigheterna kraver
att stadgan tolkas pa ett sitt som &r forenligt med manniskorattskonventionen. A andra
sidan har Europadomstolen ansett att de krav for att vagra det 6msesidiga erkdnnande
som faststalls i EU-ratten och i manniskorattskonventionen i sig ar likartade i den man

de avser en bedomning fran fall till fall av den enskildes rattsliga stéllning.!*® Darmed ska
EU-rattens krav pa 6msesidigt fortroende i princip anses 6verensstémma med skyddsni-
van av de grundlaggande rattigheterna i Europeiska manniskorattskonventionen (det s.k.
Bosporus-antagandet).'!

Aven om EU inte &r en part i manniskorattskonventionen kan Europadomstolen pa det
satt som beskrivs ovan indirekt anses 6vervaka de praktiska konsekvenserna av kravet pa
dmsesidigt fértroende i medlemsstaterna. Aven om EU-ratten atnjuter ett antagande om
att den ar forenlig med manniskorattskonventionen far Europadomstolens krav pa émse-
sidigt fortroende mellan medlemsstaterna enligt Europadomstolen dock inte leda till en
"uppenbart bristfallig” tillampning av Europakonventionen.!*? | vilket fall som helst har
Europadomstolen slagit fast att en medlemsstats konkreta bedomning av omstandighet-
erna i en annan medlemsstat kan vara uppenbart felaktig pa ett sddant satt att overlam-
ningen av en person leder till en behandling som strider mot den méanskliga vardigheten
i manniskorattskonventionen.!* Det dr uppenbart att oberoende av spanningarna mellan
EU-ratten och Europakonventionen i gransdragningssituationer som galler msesidigt
fortroende, sa kraver bada rattskallorna att rattsstatsprincipen foljs.

3.1.2 Konsekvenserna av brott mot rattsstatsprincipen for det
omsesidiga fortroendet mellan medlemsstaternas myndigheter

Respekten for réattsstatsprincipen ar grunden for det dmsesidiga fortroendet mellan
medlemsstaterna. Darmed kan en férsvagning av de strukturella rattsskyddsgarantierna
i en medlemsstat fa vittgdende konsekvenser for hela EU:s verksamhet. | det foregdende

190 Europadomstolen Bivolaru och Moldavien mot Frankrike, dom av den 25 mars 2021, nr
40324/16 och 12623/17, punkt 114.

191 Se Europadomstolen Bosphorus Hava Yollari Turizm ve Ticaret Anonim Sirketi mot
Irland, dom av den 30 juni 2005, nr 45036/98, punkt 156.

192 Europadomstolen Avotind mot Lettland, dom av den 23 maj 2016, nr 17502/07, punkt
114.

193 Europadomstolen Bivolaru och Moldavien mot Frankrike, dom av den 25 mars 2021, nr
40324/16 och 12623/17, punkt 126.
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avsnittet beskrevs det hur vissa omraden inom EU-rdtten ar sarskilt beroende av att
medlemsstaternas verkstallighets- och tillsynsmyndigheter fungerar val. Under de senaste
aren har lagstiftningsreformer i vissa medlemsstater haft en negativ inverkan pa det 6mse-
sidiga fortroendet mellan rattsliga myndigheter. | detta avsnitt dskadliggérs denna paver-
kan, sarskilt genom ett urval av domstolsavgéranden, och man bedémer vilken betydelse
denna utveckling har for EU:s handlingsférmaga.

Kopplingen mellan réttsstatens utveckling och det 6msesidiga fortroendet har varit tydli-
gast i drenden som ror verkstdllandet av europeiska arresteringsorder. Till exempel i mars
2018 mottog en irlandsk High Court-domstol tre europeiska arresteringsorder fran olika
polska domstolar géllande en person med namnet Artur Celmer.'* | princip handlade det
om en rutinmadssig utldmning av en person till Polen for atal for brott rorande handel med
narkotika. Celmer hdavdade dock att lagstiftningsreformerna av det polska rattsvasendet
och aklagarvasendet hade urholkat rattsstatsprincipen i landet, i sadan utstrackning att
man borde vdgra utlamning eftersom han inte skulle fa en rattvis rattegang i Polen. Till
stod for detta argument hanvisade Celmer sarskilt till yttranden fran Europeiska kommis-
sionen och Venedigkommissionen, som kritiskt bedémde réttsstatens tillstand i Polen.

| behandlingen av Celmer-malet hanvisade den irlandska domstolen till dokumenten fran
sanktionsforfarandet enligt artikel 7.1 i FEU mot Polen nér det gallde situationen i landet
och fann att de avslojade "en chockerande bild av rattsstatens tillstdnd i en europeisk stat
under 2000-talets andra decennium”. Enligt den irlandska domaren visade dokumenten
"en uppenbart avsiktlig, berdknande och provokativ avveckling av rattsvasendets obero-
ende med hjalp av lagstiftning”.!> Pa grundval av detta fann domstolen att det var tvek-
samt om de irlandska rattsliga myndigheterna fortfarande kunde forlita sig pa det polska
rattssystemet pa det satt som forutsatts i EU-ratten. | detta avseende hanvisade man till de
overgripande lagstiftningsreformer som genomforts, sarskilt den polska forfattningsdom-
stolens lagstridiga sammansattning, justitieministerns framtraddande roll som riksaklagare
och politiseringen av processerna for avskedande och utndmning av domare.'*

194 The Minister for Justice and Equality v Celmer [2018] IEHC 119.

195 Forfattarnas 6versattning. Originaltext: “The Reasoned Proposal of the European
Commission is, by any measure, a shocking indictment of the status of the rule of law in a
European country in the second decade of the 21st Century. It sets out in stark terms what
appears to be the deliberate, calculated and provocative legislative dismantling by Poland
of the independence of the judiciary”. Se The Minister for Justice and Equality v Celmer
[2018] IEHC 119, punkt 123 i domen.

196 Se The Minister for Justice and Equality v Celmer [2018] IEHC 119, punkt 127 och 128 i
domen.
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En begdran om férhandsavgorande hos EU-domstolen enligt artikel 267 i FEUF angé-
ende tolkningen av rambeslutet om den europeiska arresteringsordern ansags motive-
rad. Det handlade uttryckligen om att ta reda pa om rattsstatsldget i Polen kan utgora ett
hinder for utlamning av en person som befinner sig i Celmers situation. Innan man bedd-
mer EU-domstolens avgdrande bor det noteras att det i det tionde skalet i ingressen

till rambeslutet uttryckligen anges att utldmningsférfaranden mellan medlemsstaterna
bygger pa deras dmsesidiga "gedigna fortroende” och att tillampningen av utlamnings-
mekanismen endast kan avbrytas om EU-radet, i ett forfarande enligt artikel 7 i FEU, finner
att en medlemsstat har brutit mot EU:s gemensamma principer, i vilken réttsstatsprincipen
ingar.'”” A andra sidan anges det ocksa uttryckligen i rambeslutet att utlimningsforfaran-
den inte far strida mot EU:s grundldggande rattigheter och principer.!*®

| begdran om forhandsavgorande stalldes fragan om den rattsliga myndighet som verk-
staller arresteringsordern, det vill sdga den irlandska domstolen, kan vagra att utlamna

en person direkt med hdnvisning till att den har "avgérande bevis” for att omstandighet-
erna i den medlemsstat som utfardade arresteringsordern inte respekterar ratten till en
rattvis rattegang.'” Fragan foranleddes av en tidigare dom fran EU-domstolen om den sa
kallade Aranyosi- och Cdlddraru-domen, enligt vilken det fastslogs att en utlamning som
begarts med stéd av en europeisk arresteringsorder som bygger pa 6msesidigt fortroende
endast kan avbrytas om den rattsliga myndighet som ansvarar for verkstéllandet konstate-
rar att det finns en konkret risk for att den person som ska utlamnas sjalv skulle utsattas for
risken for omansklig behandling i fangelseforhallandena i den mottagande medlemssta-
ten.?® Syftet med begaran var sdledes att utreda om det vid brott mot rattsstatsprincipen
ar nodvandigt att genomféra en konkret bedémning av det enskilda fallet av personens
kommande rattegang for att konstatera att utldmningen ar laglig.

Som svar pa en irlandsk domstols begaran om férhandsavgérande ansag EU-domsto-
len & ena sidan att brott mot rattsstatsprincipen i sig kan leda till det som man inom ratts-
praxisen menar med “exceptionell” situation da utlamning av en person med stéd av en

197 |artikel 6.1 i EU-fordraget som gallde nér rrambeslutet om en europeisk arresteringsor-
der 2002/584/RIF utarbetades foreskrivs det att unionen "bygger pa principerna om frihet,
demokrati och respekt for de méanskliga rattigheterna och de grundldaggande friheterna
samt pa rattsstatsprincipen, vilka principer ar gemensamma fér medlemsstaterna”. Denna
bestammelse motsvarar i stort sett artikel 2 i FEU.

198 Se skal 12 i rambeslutet om den europeiska arresteringsordern 2002/584/RIF.

199 Mal C-216/18 PPU, Minister for Justice and Equality
(brister i domstolssystemet), ECLI:EU:C:2018:586, punkt 25.

200 De férenade malen C-404/15 och C-659/15 PPU, Pal Aranyosi och Robert Caldararu mot
Generalstaatsanwaltschaft Bremen, ECLI:EU:C:2016:198.
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europeisk arresteringsorder inte ar mojlig.?°! Den bekraftade dock riktlinjerna for ratts-
praxisen i Aranyos och Caldararu, enligt vilken detta endast kan grunda sig pa prévning

av det enskilda fallet. Enligt EU-domstolen kan rambeslutet om den europeiska arreste-
ringsordern endast vagras automatiskt om Europeiska radet i enlighet med artikel 7.2 om
disciplinart forfarande i FEU har konstaterat att den medlemsstat som utfardade arreste-
ringsordern kontinuerligt och pa ett allvarligt satt kranker EU:s varderingar, sdsom ratts-
statsprincipen, och om EU-rddet ddrefter har avbrutit tillampningen av rambeslutet fér
medlemsstaten i fraga.?®? | annat fall - sdsom nar forfarandet enligt artikel 7 i FEU fortfa-
rande pagar eller om det annars foreslas att ratten till en rattvis rattegang inte ska respekt-
eras i den mottagande medlemsstaten — maste den verkstéllande medlemsstatens ratts-
liga myndighet grunda ett eventuellt upphdvande av utlamningsférfarandet pa en konkret
beddmning av den verkliga risken for personen i fraga for att det vasentliga innehallet i
hens grundlaggande ratt till en rattvis rattegang kranks till foljd av utlamnandet.?*

Nar EU-domstolen har gett sin principiella standpunkt i arendet bedomer den irland-

ska domstolen Artur Celmers konkreta situation i en nationell rattegang. Efter att ha hort
expertbevisen och fatt svar fran de polska rattsliga myndigheterna om laget for landets
rattssystem drog domstolen slutsatsen att Celmer kunde utlamnas till Polen. Nar domsto-
len gjorde sin bedémning férundrades den dock dver svaren fran Polen. A ena sidan ansag
domaren i Warszawa, som hade utfardat en arresteringsorder rérande Celmer, att det i

det polska rattssystemet fanns allvarliga problem som Europeiska kommissionen hade
tagit upp, sasom disciplindra atgarder mot domare i samband med politiskt viktiga ratte-
gangar.?® Chefsdomaren vid domstolen i fraga hade dock ocksa skickat ett brev i vilket
han forklarade att det polska rattssystemet fullt ut garanterar domarnas oberoende.?® |
sitt beslut konstaterade den irlandska domaren att dessa motsdgelser i sig var ett bevis pa
problemen i det polska domstolssystemet. Trots att det fanns tydliga systemfel i systemet
ansags dessa inte kranka Celmers centrala rattigheter till en réttvis rattegang i en konkret
situation, sa han kunde darmed utlamnas.?%

EU-domstolen kan genom sitt avgdrande anses ha stravat efter att trygga ett rdttsom-
rade som bygger pa ett dmsesidigt fortroende mellan rattsmyndigheterna i en otacksam

201 Se mal C-216/18 PPU, Minister for Justice and Equality (brister i domstolssystemet),
ECLI:EU:C:2018:586, punkt 59.

202 Se mal C-216/18 PPU, Minister for Justice and Equality (brister i domstolssystemet),
ECLIEEU:C:2018:586, punkt 72.

203 Se mal C-216/18 PPU, Minister for Justice and Equality (brister i domstolssystemet),
ECLI:EU:C:2018:586, punkt 73.

204 SeThe Minister for Justice and Equality v Celmer No. 5 [2018] 639, punkt 89 i domen.
205 Seibid., punkt 85-87.
206 Seibid., punkt 93 och 123.

63



PUBLIKATIONSSERIE FOR STATSRADETS UTREDNINGS- OCH FORSKNINGSVERKSAMHET 2022:57

situation dar rattsstatens grundldaggande principer ar hotade i en medlemsstat. Domen
gor det mojligt for medlemsstaternas rattsliga myndigheter, t.ex. den irlandska domstolen
i Celmer-malet, att tillampa domen och konstatera att det finns systematiska problem med
oberoendet hos rattsmyndigheterna i en annan medlemsstat. A andra sidan &r de i vilket
fall som helst skyldiga att bedoma om de aktuella konkreta forhallandena fér en enskild
person berattigar till att avvika fran antagandet om dmsesidigt fortroende. EU-domsto-
len har i sina senare avgdranden fortydligat sitt syfte att skydda det 6msesidiga fortroen-
det — och EU-rattens verksamhetsforutsattningar i allmanhet - genom att konstatera att
om domstolarna i en medlemsstat 6ver huvud taget inte kan betraktas som “rattsmyndig-
heter”, skulle detta samtidigt leda till att “inte en enda domstol i den aktuella medlemssta-
ten langre skulle kunna betraktas som domstol vid tillampningen av andra unionsrattsliga
bestammelser och sarskilt artikel 267 i FEUF’, vilket skulle leda till att bestdammelsen i den
senare artikeln om det for EU-ratten centrala forfarandet med férhandsavgérande, skulle
vara uteslutet.?”’

| praktiken &r det svart att bedoma de konkreta omstandigheterna. Svarigheterna att
tilldampa den europeiska arresteringsordern pa grund av problem med rattsstatsprinci-
pen har inte upphort i och med EU-domstolens avgorande i Celmer-malet. | stallet verkar
avgorandet ha fatt manga europeiska domare att borja reflektera over betydelsen av den
polska rattsstaten for deras rattskipningsarbete. 2020 ansag en tysk domstol (Oberlan-
desgericht Karlsruhe) att rattsstatslaget i Polen férsamrats sa mycket att den vagrade att
utldmna en person som begarts utlamnad till rattsmyndigheterna i Polen.2% [ juli 2020
beslutade Amsterdams underratt (Rechtbank Amsterdam) att det hade skett en bety-
dande urholkning av det rattsliga oberoendet. Darfor framstdllde den en ny begaran

om forhandsavgorande till EU-domstolen, dar man i sak bad om en ny beddmning av
Celmer-arendets rattsliga avgorande i ljuset av den negativa utveckling som skett efter att
domen meddelades.

EU-domstolen gav sitt svar till underratten i Amsterdam i december 2020 i de forenade
malen C354/20 PPU och C412/20 PPU, Openbaar Ministerie (oberoende rattsmyndig-

het som utfardat arresteringsordern). | sin dom bekraftade EU-domstolen sin principiella
standpunkt i det tidigare avgdrandet om Celmer: Det vdsentliga ar att géra en bedémning

207 Se de forenade malen C354/20 PPU och C412/20 PPU, Openbaar Ministerie (oberoende
for den rattsliga myndighet som utfardar arresteringsordern), ECLI:EU:C:2020:1033, punkt 44.

208 Se Oberlandesgericht Karlsruhe, beslut av den 17 februari 2020, Ausl 301 AR 156/19
och beslut av den 27 november 2020, Ausl 301 AR 104/19, BeckRS 2020, 36266. Se aven en
analys pa engelska av besluten i Thomas Wabhl, Refusal of European Arrest Warrants Due to
Fair Trial Infringements. Eucrim 4/2020, s. 321-330, s. 325.
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i enskilda fall av den konkreta faran for svarandens centrala rattigheter.2” Till skillnad fran
den irlandska domstolen ansédg den nederldandska underratten dock utifran sin konkreta
beddmning att det inte var méjligt att 6verlamna svaranden till Polen pa grund av situ-
ationen for rattsstatsprincipen i landet. Underratten i Amsterdam grundade sitt beslut
sarskilt pa de disciplinara atgarder som vidtagits mot ledaméterna i den polska domstol
som utférdat den europeiska arresteringsordern. Dessutom konstaterade utskottet att den
atalades fall i betydande utstrackning har behandlats i polska medier och att fallet under
behandlingen hade varit féremal for myndighetsutlatanden som identifierade svaran-
den.'® Aven efter detta avgdrande har underritten i Amsterdam kontaktat EU-domsto-
len med nya fragor om forhandsavgoéranden rérande den forsamrade situationen i Polen,
sarskilt mot bakgrund av Europadomstolens avgérandepraxis och den polska forfattnings-
domstolens agerande.!!

Forutom de tyska och nederlandska myndigheterna har dven rattsmyndigheter i andra
medlemsstater vdgrat att utlamna personer till Polen under de senaste dren, dven om

det pa grundval av den information som finns tillganglig inte framgar i hur ménga fall

det beror pa just domstolsvdsendets bristande oberoende.?'> Man kan dock konstatera
att det 6msesidiga fortroendet, som ar grundlaggande for de rattsliga myndigheternas
verksamhet i medlemsstaterna, redan har lidit skada. De nederlandska myndigheternas
starka kritik av Polens rattssystem verkar ocksa ha lett till "motatgarder”. Enligt underrat-
ten i Amsterdam har den polska dklagarmyndigheten efter begaran om férhandsavgo-
rande i juli 2020 instruerat landets dklagare att sarskilt kritiskt granska de europeiska arres-
teringsorder som utfardats av de nederlandska rattsliga myndigheterna.?'® Underratten i
Warszawa kom i september 2020 med ett avgérande i 6verensstammelse med domstolen

209 Se de férenade malen C354/20 PPU och C412/20 PPU, Openbaar Ministerie (oberoende
for den rattsliga myndighet som utfardar arresteringsordern), ECLI:EU:C:2020:1033, punkt
69.

210 Se Rechtbank Amsterdam, mal RK 20/771, dom av den 10 februari 2021, ECLI:NL:R-
BAMS:2021:420. Se ocksa t.ex. Hans von der Burchard, “Dutch court escalates rule of law
battle with Poland”, Politico, 10.2.2021, www.politico.eu/article/dutch-court-escalates-rule-
of-law-battle-with-poland/, besokt den 10.8.2021.

211 Se de férenade malen C-562/21 PPU ja C-563/21 PPU, Openbaar Ministerie (en

lagligt konstituerad domstol i den medlemsstat som utfardar arresteringsordern),
ECLI:EU:C:2022:100.

212 Se "Europejski Nakaz Aresztowania. Dziesigtki przypadkéw odmowy wydania Polsce
$ciganych’, Gazeta Prawna, 18.12.2020, https://serwisy.gazetaprawna.pl/orzeczenia/
artykuly/8047825,europejski-nakaz-aresztowania-ena-wyrok-tsu-ekstradycja.html, besékt
10.8.2021 (i den intervjubaserade artikeln gar man bland igenom fall dad man vagrat att verk-
stalla europeiska arresteringsorder som utfardats av olika polska domstolar).

213 Se Rechtbank Amsterdam, mal RK 20/771, dom 10.2.2021, ECLI:NL:RBAMS:2021:420,
punkt 5.3.9 i domen.
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i Amsterdam i vilket man vagrade att utldmna tva personer till Nederlanderna som
pastods ha fort bort sitt eget barn fran en tvangsinrattning. | avslagsbeslutet hanvisades
bland annat till den nederlandska eutanasilagstiftningen, som pastas utgora ett hot mot
barnet.2!

Situationen i Polen illustrerar svarigheterna med att tillampa och genomféra EU-lagstift-
ningen nar respekten for rattsstatsprincipen undergravs hos medlemsstaternas rattsmyn-
digheter. Med tanke pa att rattsstatsldaget i Polen hittills inte har forbattrats namnvart blir
myndigheterna i andra medlemsstater tvungna att i enskilda fall kontinuerligt bedéma

a ena sidan eventuella krdankningar av en réttvis rattegang och a andra sidan kravet pa
Omsesidigt fortroende. Som en indikation pa hur komplicerad situationen ar har Irlands
hogsta domstol i juli 2021 aterigen framfort en ny begaran om férhandsavgdérande om
den europeiska arresteringsordern till EU-domstolen. Enligt domstolen har rattsstatsla-
get i Polen forsamrats ytterligare bland annat pa grund av att det har konstaterats att det
funnits oklarheter i utndmningsprocesserna av flera domare och det kan vara omgjligt att
pa forhand forutsaga vilken sammansattning den domstol kommer att ha som behandlar
en utlamnad persons brottmal >3

Rattsstatsproblemens inverkan pa det 6msesidiga fortroendet har ocksa blivit synlig

i andra sammanhang an utlamningssituationer. EU:s allmanna domstol har tillampat
Celmer-avgorandet analogt pa konkurrensrattsliga forfaranden enligt artiklarna 101 och
102 i FEUF.2¢ | den allmdnna domstolens avgorande ansags det att dven nétverket av
myndigheter som tillampar EU:s konkurrensratt bygger pa rattsstatsprincipen samt pa
principerna om émsesidigt erkdnnande, 6msesidigt fortroende och lojalitet.?'” Enligt avgo-
randet hade kommissionen inte i tillrdcklig grad undersokt den pastadda kopplingen
mellan i synnerhet den polska konkurrensmyndigheten och den verkstéllande makten.*'8
Den allmédnna domstolen ansag att om den aktuella medlemsstaten har allvarliga brister i
systemet nar det galler garantier for rattsstatsprincipen kan kommissionen inte direkt anse
att den nationella konkurrensmyndigheten har battre forutsattningar nar det galler att
utreda ett klagomal utan att forst sakerstalla rattsstatsldaget och de konkreta pastdaendena

214 Se Anna Wojcik, "District Court in Warsaw judge accuses a Dutch court of obstruction
in the European Arrest Warrant case”, Rule of Law in Poland, 29.9.2020 https://ruleoflaw.pl/
district-court-in-warsaw-european-arrest-warrant/, besokt 20.8.2021.

215 Se mal C-480/21 (anhangigt), begaran om férhandsavgérande 30.7.2021. Se dven
Wojciech Orlowski m. fl. [2021] IESC 46, sarskilt punkt 59.

216 Se malT-791/19, Sped-Pro S.A. mot Europeiska kommissionen, ECLI:EU:T:2022:67,
punkt 83 och 92.

217 ibid. punkt 84-88.
218 ibid., punkt 99-102.
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om konkurrensmyndighetens oberoende.?” | ljuset av den allmdnna domstolens dom ar
det majligt att motsvarande talan kan bli framgangsrika dven inom andra rattsomraden.

Forutsattningarna for rattsligt samarbete kan till och med férsamras med lander utan-
for EU till foljd av att rattsstatsprincipen i medlemsstaterna bryts ned. En norsk domstol
vdgrade i oktober 2021 att utldamna en person till Polen for atal pa grund av rattsstatsla-
get i landet.?* Norge omfattas inte av den europeiska arresteringsordern pa grund av sitt
medlemskap i EES, men det finns ett separat avtal mellan EU och Norge och Island om
utlamningsférfaranden mellan dem som i stort sett ar i linje med EU:s interna regler.?*!
Enligt den norska underrdtten i Vestfold har rattsstatslaget i Polen standigt forsamrats
och forutsattningarna for utlamning fran Norge till Polen kommer att avvika fran EU-dom-
stolens stranga bedémning av den konkreta faran. Enligt domstolen i fraga ar det sa att
ju storre den allménna risken &r for att en persons rétt till en rattvis rattegang kranks i
mallandet, desto mindre konkreta omstandigheter behovs for att vagra utldmning i ett
enskilt fall.??

Sammanfattningsvis kan man konstatera att en férsvagning av rattsstatsprincipen i en
eller flera medlemsstater leder till spridningseffekter som undergraver medlemsstater-
nas dmsesidiga fértroende och i vérsta fall férlamar verkstillandet av EU-ritten. Omse-
sidigt fortroende &r inte bara en réattslig skyldighet som EU-ratten adlagger medlemssta-
terna, utan ocksa en nédvandig forutsattning for att flera EU-rattsliga bestammelser ska
fungera i praktiken. Aven om EU-domstolen tillsvidare i sin rattspraxis har betonat bety-
delsen av en bedémning fran fall till fall som en forutsattning for att avvika fran principen
om Omsesidigt fortroende, kan varje bedomning av ett enskilt fall i slutéandan leda till att
man vagrar samarbeta i och med att rattsstatslaget forsamras. De finska rattsliga myndig-
heterna star infér samma utmaning. Aven i nationella domstolar kan man stillas infér
svara avvagningssituationer dar en enskild domare eller sammansattning av domare ska
beddma om medlemsstaternas skyldighet till 5msesidigt fortroende och procedurgaranti-
erna i en annan medlemsstat ar tillrackliga.

219 ibid., punkt 89-90.

220 Om bakgrunden, se till exempel Eirik Holmgyvik, “No Surrender to Poland: A
Norwegian court suggests surrender to Poland under the EAW should be suspended in
general’, Verfassungsblog 2.11.2021, https://verfassungsblog.de/no-surrender-to-poland/
(besokt 10.12.2021)

221 Se avtalet mellan Europeiska unionen och Republiken Island och Konungariket Norge om
forfarande for overlamnande mellan Europeiska unionens medlemsstater och Island och Norge
och radets beslut 2006/697/EG om undertecknande av avtalet, EUT L 292, 21.10.2006, L 292.

222 Vestfold tingrett, 27.10.2021, TVES-2021-144871 ("Jo sterre den generelle faren vurde-
res & vaere for brudd, jo mindre bgr det kreves av konkrete holdepunkter for om overleve-
ring i den konkrete sak vil veere i strid med EMK art. 6.").
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3.2 Domstolarnas oberoendes

3.2.1 Domstolarnas oberoende som ett EU-rattsligt krav

Rattsvasendets oberoende ar ett universellt mal for rattsstaten. Pa global niva har FN:s
generalférsamling godkant de grundlaggande principerna om domstolsvdsendets obero-
ende.?? | ingressen till principerna hanvisas det till malet i FN:s stadga att “skapa forhal-
landen under vilka réttvisa — — kan uppratthallas” och det anges att domstolsvdsendets
oberoende ar en forutsattning for att detta mal ska kunna uppnas i praktiken.?* Vene-
digkommissionen har upprepade gadnger bedémt de olika domstolssystemens oberoen-
de.?”s Aven Internationella advokatsamfundet och olika éverstatliga sammanslutningar av
domare har faststallt normer rérande oberoende.??® Dessa samlingar innehaller vdagledning
om fragor som domstolsvdasendets konstitutionella organisation, avskedande av domare,
deras loner, yttrande- och féreningsfrihet samt domstolsbesluts giltighet. | rekommenda-
tionerna betonas konsekvent de strukturella och personliga garantierna for domstolarnas
oberoende.

EU-rattens krav pa rattsligt oberoende kan ses inom denna universella ram. Bakom
kravet pa domstolarnas oberoende ligger i grunden den réttsstatlighet som ingar i unio-
nens varderingar och tanken att medlemsstaterna frivilligt har forbundit sig att folja

223 Basic Principles on the Independence of the Judiciary, adopted by the Seventh United
Nations Congress on the Prevention of Crime and the Treatment of Offenders held at Milan
from 26 August to 6 September 1985 and endorsed by General Assembly resolutions 40/32
of 29 November 1985 and 40/146 of 13 December 1985.

224 Seibid., ingressen, skal 4-7.

225 For en sammanstéllning av Venedigkommissionens yttranden, se European Commis-
sion for Democracy through Law (Venice Commission), Compilation of Venice Commis-
sion Opinions and Reports concerning Courts and Judges, Strasbourg, 11 Decem-

ber 2019, CDL-PI(2019)008, https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pd-
f=CDL-P1(2019)008-e, besokt 12.4.2022.

226 Se till exempel Minimum standards of judicial independence of the International Bar
Association (1982), Montreal Universal Declaration on the Independence of Justice (1983),
Universal Charter of the Judge (Central Council of the International Association of Judges,
1999), Mount Scopus International Standards of Judicial Independence (International Asso-
ciation of Judicial Independence and World Peace, 2008), European Charter on the Statute
for Judges of 8 to 10 July 1998, adopted by participants from European countries and two
international associations for judges at a meeting held in Strasbourg on 8 to 10 July 1998
(organized under the auspices of the Council of Europe), Opinion no. 1 (2001) of the Consul-
tative Council of European Judges (CCJE) on standards concerning the independence of the
judiciary and the irremovability of judges, adopted on 23 November 2001, Bangalore Prin-
ciples of Judicial Conduct (2007), Magna Carta of Judges (Consultative Council of European
Judges, 2010), Recommendation 22-25 of CM/Rec(2010)12 of the Committee of Ministers [of
the Council of Europe] to member states on judges: independence, efficiency and responsi-
bilities (2010).
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grundprinciperna for den vasterlandska demokratiska samhallsordningen nar de anslu-
ter sig till unionen.??’” Dessa principer aterspeglas sarskilt i artiklarna 2, 6 och 49 i FEU, som
handlar om unionens varderingar, de grundlaggande rattigheternas roll i unionen och en
medlemsstats anslutning till unionen. Oberoende domstolar och det réattsskydd de tillhan-
dahaller kan anses vara karnan i rattsstaten och spelar en sarskilt viktig roll for det dmsesi-
diga fortroendet mellan medlemsstaterna. | EU:s decentraliserade rattssystem erbjuder de
nationella domstolarna i férsta hand skydd for de rattigheter som garanteras i EU-ratten.
Respekten for rattsstatsprincipen har darfor bedomts sarskilt mycket i EU-ratten uttryckli-
gen med tanke pa domstolarnas oberoende.

Rattsvdasendets oberoende ar en av de viktigaste garantierna for rattsstatsprincipen i
EU-ratten. EU-domstolen har slagit fast att detta ar ett krav i EU-fordragen. Artikel 19.1 i
EU-fordraget dr en grundlaggande bestammelse i unionens rattssystem, som inte bara
foreskriver domstolens uppdrag att se till att “lag och ratt foljs vid tolkningen och tillamp-
ningen av unionens grundférdrag’, utan ocksa medlemsstaternas skyldighet att faststalla
"de mojligheter till 6verklagande som behovs for att sakerstalla ett effektivt domstols-
skydd inom de omraden som omfattas av unionsratten”. Aven om man vid férsta anblicken
kunde anse att det senare uttrycket framst hade att géra med "andringssékande”i sndvare
bemarkelse, handlar det egentligen mer allmant om nationella rattsskyddsmedel, vilket till
exempel framgar tydligt av de engelska och franska fordragstexterna (“remedies’, “voies
de recours”). Enligt EU-domstolen ar forekomsten av en effektiv rattslig prévning i sig sjalv
"en grundfoérutsattning for en rattsstat”??® | artikel 19 i EU-fordraget faststalls saledes vissa
minimivillkor for att det rattsskydd som medlemsstaternas domstolsvasende ger ska vara
adekvat.

Kravet pa rattslig sjalvstandighet ar i sig en allmdneuropeisk garanti for rattssakerhet,
vilket redan krévs framfor allt i medlemsstaternas konstitutionella bestimmelser. Ratten
till en rattvis rattegang enligt artikel 6 i manniskorattskonventionen omfattar ocksa ett
uttryckligt krav pa domstolarnas oberoende.”” | EU-rédtten beaktas kraven i Europakon-
ventionen med stdd av artikel 6 i EU-fordraget, enligt vilken de grundldggande rattighe-
ter som garanteras i FN-konventionen om medborgerliga och politiska rattigheter, inklu-
sive ratten till en rattvis rattegdng, "som allmanna principer ar en del av EU-ratten”. Arti-
kel 47 i EU:s stadga om de grundldaggande rattigheterna om ratten till effektiva ratts-
skyddsmedel och en opartisk domstol ska tolkas i verensstimmelse med artikel 6 i

227 Se dven mal C-791/19, kommissionen mot Polen (Disciplindrt system for domare),
ECLI:EU:C:2021:596, punkt 50.

228 Se t.ex. mal C-72/15, Rosneft, ECLI:EU:C:2017:236, punkt 73.

229 Set.ex. EIT Gudmundur Andri Astrddsson mot Island, dom 1.12.2020, nr 26374/18,
punkt 231-234.
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manniskorattskonventionen och Europadomstolens avgérandepraxis gallande den.?° |
artikel 47 andra stycket i Europeiska unionens stadga om de grundldggande rattigheterna
namns uttryckligen tillgang till en “oberoende” domstol som ett av kraven for den grund-
laggande ratten till effektiva rattskyddsmedel.?!

| princip har man inom EU inte tankt sig att medlemsstaterna skulle undergrava ratts-
statsprincipen, som hor till unionens gemensamma varderingar. Darmed har den réatts-
praxis som galler domstolarnas oberoende traditionellt utvecklats genom enskilda ratts-
fall utan att det nddvandigtvis har handlat om systemiska rattsstatsproblem. Medlems-
staternas nationella domstolars oberoende kravs enligt artikel 267 i FEUF, enligt vilken de
nationella domstolarna kan begara férhandsavgorande fran EU-domstolen om tolkningen
av EU-ratten eller om dess lagenlighet. | rattspraxis om detta forfarande har det sedan
1960-talet faststéllts att ett forhandsavgorande endast kan begéras av en "domstol”?3 |
denna bedémning har EU-domstolen av havd bland annat tagit hansyn till om det organ
som staller fragan ar "oberoende”?** Oberoendet har enligt EU-domstolen i sig varit viktigt
for ett domstolssamarbete i form av ett forfarande for forhandsavgorande.”* Detta beror
framfor allt pa att det ror sig om ett domstolsforfarande som tillampar rattsregler vid
pagdende rattegangar pa ett satt som binder parterna i rattegangen.

Aven om kriterierna fér domstolarnas oberoende i EU-ritten ursprungligen har uppstétt i
avgorandepraxis som galler artikel 267 i FEUF, begrénsas yrkandet i fraga inte enbart till de
domstolar som ar verksamma i férfarandet for forhandsavgorande. Daremot dar medlems-
staterna skyldiga att garantera domstolarnas oberoende i alla domstolar som kan tillampa
EU-rétten. | detta avseende innebar kravet pa effektivt rattsskydd i medlemsstaterna i arti-
kel 19.1i FEU en strukturell skyldighet att sakerstalla domstolsvdasendets oberoende. Det
faktum att de nationella domstolarna tillsammans med EU-domstolen utgor unionens
rattssystem talar for att definitionen av oberoende ska vara enhetlig i medlemsstater-
na.” Det ar i och for sig rimligt att for att domstolarna i en medlemsstat ska kunna vara

230 Se artikel 6.1 tredje meningen i EU-férdraget och artikel 52.3 och 52.7 i stadgan om
de grundlaggande rattigheterna. Se aven forklaringar i Europeiska unionens stadga om de
grundlaggande rattigheterna, EUT C 303, 14.12.2007, 5. 17.

231 EU-domstolen har ocksé betonat denna koppling, se t.ex. mal C487/19, W.Z. (Hégsta
domstolens avdelning fér extraordinar kontroll och offentliga angelagenheter — utnam-
ning), ECLI:EU:C:2021:798, punkt 107.

232 Se mal 61/65, Vaassen-Gobbels, ECLI:EU:C:1966:39, s. 395.
233 Se mal C-274/14, Banco de Santander SA, ECLI:EU:C:2020:17, punkt 51.
234 Seibid., punkt 56.

235 Se t.ex. yttrande 1/09 (Avtalet om inrdttande av ett enhetligt system for patenttvister),
ECLIEEU:C:2011:123, punkt 66.
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oberoende nar de behandlar EU-rdttsliga drenden, behover de vara oberoende i allman-
het.¢ Enligt vedertagen rattspraxis under de senaste aren ar tillampningsomradet for arti-
kel 19i FEU saledes mer omfattande dn bestammelserna i EU:s stadga om de grundlag-
gande rattigheterna, som forpliktar medlemsstaterna endast nar de tillampar EU-ratten.?’
Trots skillnaden har EU-domstolen tolkat artikel 19 i FEU mot bakgrund av stadgan om de
grundldggande rattigheterna.

Detta fortydligas av den sa kallade domen mot fackférbundet fér portugisiska domare
Associacéo Sindical dos Juizes Portugueses.*® EU-domstolen fick fragan om huruvida den
allménna sankningen av domarlénerna i Portugal till féljd av anpassningsatgarderna

i samband med eurokrisen dventyrar rattsvasendets oberoende i strid med EU-ratten.
Aven om EU-domstolen ansag att det inte fanns ndgon risk fér att oberoendet dventy-

ras, tolkade EU-domstolen artikel 19 i EU-férdraget sa att om den nationella domstolen ar
behdrig att uttala sig om tolkningen och tillampningen av EU-ratten, ska medlemsstaten
sakerstalla att domstolen uppfyller kraven pa ett effektivt rattsskydd.?® Eftersom utgangs-
punkten ar att de flesta allmdnna domstolarna och férvaltningsdomstolarna i medlemssta-
terna behandlar drenden inom de "omraden som omfattas av EU-ratten” som avses i arti-
kel 19.1 i EU-fordraget, ar den skyldighet som foljer av fordragsbestammelse att sakerstalla
dessa domstolars oberoende till sin natur omfattande.

Vid bedémningen av EU-rdttens konsekvenser for medlemsstaternas skyldighet att garan-
tera domstolarnas oberoende maste man skilja mellan de strukturella kraven pa rattssta-
ten som féljer av EU-rdtten och EU:s lagstiftningsbehorighet. Det ar valkant att EU:s verk-
samhet i regel bygger pa principen om tilldelade befogenheter, enligt vilken unionen
endast kan agera inom ramen for de befogenheter som medlemsstaterna har tilldelat
den.?* Medlemsstaternas skyldighet enligt EU-ratten att garantera sina domstolars obero-
ende &r inte detsamma som att EU har befogenhet att lagstifta direkt for att harmoni-
sera de nationella domstolarnas struktur eller verksamhet. Medlemsstaternas skyldig-

het att respektera EU-ratten dr trots detta inget nytt fenomen. | EU-rdtten har man av
héavd erkant att vissa fordragsbestimmelser begransar medlemsstaternas spelrum dven
inom regleringsomraden dar unionen i sig inte har nagon omfattande behorighet att

236 Seidetta avseende generaladvokat Bobeks forslag till avgorande i mal C-556/17,
Alexey Torubarov mot Bevandorlasi és Menekiiltiigyi Hivatal, ECLI:EU:C:2019:339, punkt 54.

237 Se artikel 51.1 i stadgan om de grundldaggande rattigheterna.

238 Mal C-64/16, Associacao Sindical dos Juizes Portugueses, ECLI:EU:C:2018:117.
239 Ibid., punkt 40.

240 Sesarskilt. 5.2i FEU.
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skapa lagstiftning, sasom direkt beskattning eller straffratt.2*! Enligt artikel 4.3 i FEU &r
medlemsstaterna skyldiga att sakerstdlla att EU-rdtten tillampas och efterlevs inom deras
territorier.2*

| den avgorandepraxis som galler rattsstatsgarantier har denna skillnad uttryckligen
understrukits. Till exempel i ett drende som géllde Polens hégsta domstols sjdlvstandig-
het ansag EU-domstolen att “under tiden - organiseringen av - [det nationella] rattsvdasen-
det - — hor till medlemsstaternas behorighet, ska det dock papekas att medlemsstaterna
vid utdvandet av denna behdorighet ska iaktta de skyldigheter som de har enligt EU-rétten,
sarskilt artikel 19.1 andra stycket i EU-férdraget”?* | detta avseende har EU-domstolen
preciserat att "aven om unionen kraver att medlemsstaterna pa detta satt fullgor dessa
skyldigheter, vill de inte pd ndgot satt utdva dessa skyldigheter sjalva, och alltsa - - inte ta
pa sig dessa skyldigheter sjalva”"?* Daremot ar det en skyldighet som féljer av fordragen,
men som ocksa har en vasentlig koppling till de varderingar, inklusive rattsstatsprincipen,
som EU-medlemskapet forutsatter. | detta avseende har EU-domstolen konstaterat att
staterna redan pa grund av sitt EU-medlemskap &r skyldiga att utférda regler som "férsva-
gar domstolarnas oberoende” jamfort med den situation som radde nar staten anslét sig
till unionen.?*

EU-ratten alagger darfér medlemsstaterna att garantera domstolarnas oberoende. Det &r
viktigt att konkret klargora den gemensamma europeiska miniminiva som kravs, efter-
som det kan leda till direkt paverkande rattsnormer, och bestammelser i nationell ratt

som kan asidosattas i rattegdngar.*® Dessutom ar medlemsstaterna skyldiga att generellt
sakerstalla att deras lagstiftning ar forenlig med kraven i EU-ratten.?*” Kommissionen har
ocksa vackt talan om fordragsbrott enligt artikel 258 i FEUF, utifran vilka EU-domstolen har

241 Se bl.a. mal C-446/03, Marks & Spencer, ECLI:EU:C:2005:763, punkt 29, och mal
C-347/09, Dickinger och Omer, ECLI:EU:C:2011:582, punkt 31.

242 Se t.ex. yttrande 1/09 (Avtalet om inrdttande av ett enhetligt system for patenttvister),
ELCI:EU:C:2011:123, punkt 68.

243 Se mal C-192/18, kommissionen mot Polen (De allmdnna domstolarnas oberoende),
ECLIEEU:C:2019:924, punkt 102.

244 Se mal C-619/18, kommissionen mot Polen (Hogsta domstolens oberoende),
ECLIEU:C:2019:531, punkt 52.

245 Se mal C-896/19 Repubblika, ECLI:EU:C:2021:311, punkt 64.

246 Se bland annat de forenade malen C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19
och C-397/19, Asociatia "Forumul Judecatorilor din Romania” m.fl., ELCI:EU:C:2021:393,
punkt 248-252.

247 Se sarskilt artikel 4.3 i FEU och artikel 291.1 i FEUF.
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ansett att medlemsstatens lagstiftning strider mot artikel 19.1 i FEUF.2*® Skyldigheten att
sdkerstdlla domstolarnas oberoende uppstar visserligen indirekt dven via manniskoratt-
skonventionen. Om en part i manniskorattskonventionen anses ha gjort sig skyldig till en
krankning av artikel 6.1 i manniskorattskonventionen pa grund av domstolarnas obero-
ende, ar staten i fraga enligt artikel 46 i manniskorattskonventionen skyldig att vidta de
atgarder som Europadomstolens dom kraver for att forebygga motsvarande krankningar i
framtiden.?* Mekanismerna for 6vervakning och verkstallande av EU-ratten ar dock effek-
tivare i detta avseende.

3.2.2 Innehallet i domstolarnas oberoende

Vilka minimikrav staller d& EU-ratten pa domstolarnas oberoende? Granskningen bor inle-
das med EU-domstolens rattspraxis, dar sambandet mellan réttsstaten, maktférdelnings-
principen och domstolarnas oberoende har betonats. For det forsta maste medlemssta-
terna organisera behérighetsférdelningen mellan sina institutioner sa att domstolarna ar
oberoende av den lagstiftande och verkstallande makten.?*® | synnerhet har EU-domstolen
i sin rattspraxis slagit fast att "den domande makten, vilken — — enligt principen om makt-
delning, som ar kannetecknande for hur en réttsstat fungerar, ska sarskiljas fran den verk-
stdllande makten"?! EU-rdtten kan anses krdva att medlemsstaternas domstolars verksam-
het ska vara konstitutionellt organiserade pa ett sddant satt att den inte kan utsattas for
yttre patryckningar som kan paverka deras medlemmars avgéranden i rattskipningen.??

EU-domstolen har ansett att domstolarnas oberoende har tre huvudfunktioner i EU-ratten.
For det forsta ar oberoendet kopplat till rattsstatsprincipen, som de nationella domsto-
larna konkret verkstaller nar de ger rattsskydd till rattigheter som garanteras pa EU-niva.
For det andra @r oberoende ett nddvéndigt villkor for en rattvis rattegang, vilket krévs

vid tillampning av EU-lagstiftningen enligt artikel 47 i Europeiska unionens stadga om

248 Se exempelvis mal C-791/19, kommissionen mot Polen (Disciplinart system for
domare), ECLI:EU:C:2021:596.

249 Se t.ex. EIT Gudmundur Andri Astradsson mot Island, dom av den 1 december 2020,
nr 26374/18, punkt 311-314. Motsvarande effekt kan ocksa indirekt bero pa I6sningar som
berdr andra avtalsparter. Se till exempel Samantha Besson, “The Erga Omnes Effect of Judg-
ments of the European Court of Human Rights: What's in a Name?’, i Samantha Besson
(ed), The European Court of Human Rights after Protocol 14: Preliminary Assessment and
Perspectives. Schulthess Verlag 2011, s. 125-175.

250 Se mal C-896/19, Repubblika mot Il-Prim Ministru, ECLI:EU:C:2021:311, punkt 54.

251 Mal C-477/16 PPU, Ruslanas Kovalkovas, ECLI:EU:C:2016:861, punkt 36.

252 Se bland annat de forenade malen C-585/18, C-624/18 och C-625/18, A.K. m.fl. (avdel-
ningen for disciplindra mal vid hogsta domstolens oberoende), ECLI:EU:C:2019:982, punkt
121 och mal C-896/19, Repubblika mot II-Prim Ministru, ECLI:EU:C:2021:311, punkt 54.
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de grundlaggande rattigheterna. For det tredje ar oberoende viktigt for forfarandet med
forhandsavgorande enligt artikel 267 i FEUF, som bygger pa en dialog mellan EU-domsto-
len och medlemsstaternas domstolar.?>?

Det rattsliga innehallet i sjdlva oberoendet har redan under en lang tid bedomts i bade
EU-domstolens och Europadomstolens avgdranden, som i stora drag kan anses vara
enhetliga. De har av havd ansett att oberoende innefattar en rad faktorer som grovt kan
delas in i domstolsledamoternas externa (institutionella) och interna (personliga) obero-
ende. Till det externa oberoendet hor i vasentlig grad att domstolen inte i sin rattskip-
ningsuppgift ar hierarkiskt understalld nagon aktor.2% Till det interna oberoendet hor a
sin sida domarens objektiva opartiskhet i tillampningen av rattsnormerna.?* Domstolens
ledamoter far inte ha ndgra intressekonflikter med rattegdngsparterna, den myndighet
som har fattat det 6verklagade beslutet eller nar det galler slutresultatet.s’ Tvartom maste
den kunna avgora det drende som den har att ta stéllning till enbart pa grundval av de
tillampliga réattsreglerna.?®

Forutom domstolarnas strukturella omstandigheter ar i synnerhet domarnas tjgnsteman-
narattsliga forfaranden beaktansvarda med tanke pa oberoendet. Sddana férfaranden
innefattar till exempel val av, utnamning till och férflyttning av domare till andra uppgifter
samt avskedande av och disciplindra dtgarder mot domare. | detta avseende har EU-dom-
stolen konsekvent ansett att oberoende kraver rattsnormer rérande bland annat "orga-
nets sammansattning och utnamningen av dess medlemmar och mandatperiodens langd
samt motivering for att organets medlemmar ska avsta fran beslutsfattande samt for jav

253 Se mal C-272/19,VQ mot Land Hessen, ECLI:EU:C:2020:535, punkt 45.

254 Om fordelningen i EU-ratten, se t.ex. mal C-506/04, Graham J. Wilson mot Ordre des
avocats du barreau de Luxembourg, ECLI:EU:C:2006:587, punkt 50-52 samt de forenade
malen C-585/18, C-624/18 och C-625/18, A. K. m.fl. mot Krajowa Rada Sadownictwa m.fl.
(avdelningen for disciplindra mal vid hogsta domstolens oberoende), punkt 121-122. Nar
det géller Europadomstolens avgorandepraxis se t.ex. Europadomstolen Gudmundur Andri
Astradsson mot Island, dom av den 1 december 2020, nr 26374/18, punkt 234. Om den
inhemska utvarderingen, se t.ex. GrUU 49/2018 rd, dar det med hanvisning till dessa fakto-
rer konstateras att "organiseringen av domstolsvasendets forvaltning och ekonomi inte far
dventyra dessa tva dimensioner av domstolarnas oberoende”.

255 Se bl.a. mal C-274/14, Banco de Santander SA, ECLI:EU:C:2020:17, punkt 57.

256 Nar det galler detta se t.ex. Joost Sillen, The concept of ‘internal judicial indepen-
dence’in the case law of the European Court of Human Rights. European Constitutional Law
Review 15/2019, s. 104-133 (Sillen 2019).

257 Se mal C-274/14, Banco de Santander SA, ECLI:EU:C:2020:17, punkt 61-62.

258 Se t.ex. mal C-506/04, Graham J. Wilson mot Ordre des avocats du barreau de Luxem-
bourg, ECLI:EU:C:2006:587, punkt 52.
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och avskedande”?? Syftet med dessa regler ar att skingra "individers alla motiverade tvivel
om huruvida det aktuella organet ar helt utom rackhall for externt inflytande” och om det
ar "helt neutralt i forhallande till motstridiga intressen”2% Ur réttsstatens synvinkel ar det
viktigt inte bara att domstolen verkligen dr oberoende och opartisk, utan ocksa att den
utifran ger intryck av detta.

Forfarandena for domarval ar av storsta vikt for domstolsvasendets oberoende, eftersom
domarkarens sammansattning bestams utifran dem. Eftersom domaruppdraget kraver
yrkeskunskaper dr en allmént accepterad utgangspunkt att de urvalskriterier som tillam-
pas pa domare ska grunda sig pa objektiva meriter som sarskilt visar bade formaga att
utfora rattskipningsuppgifter och integritet.?*! Urvalskriterierna maste tillampas konse-
kvent och pa ett forutbestamt satt.> EU-ratten som sadan kraver inte att urvalsforfaran-
det for domare ska organiseras pa ett sarskilt satt. EU-domstolen har dock ofta konstaterat
att sarskilda domarférslagsnamnder kan 6ka konsekvensen och transparensen i urvalsfor-
farandet - naturligtvis under forutsattning att namnden sjalv ar tillrackligt oberoende i sitt
uppdrag.?® Pa EU-niva har ledamoterna i domstolarna for den s.k. 255-kommittén i urvals-
forfarandet till uppgift att yttra sig om kandidaternas lamplighet fér uppgiften.2* Aven

i flera medlemsstater, inkl. Finland, finns det kommittéer som har till uppgift att granska
kandidaternas lamplighet for utnamning till domare.?

Ofta har utnamningen av domare i sista hand 6verlatits at en politiskt vald instans, sdsom
presidenten. Detta ar i sig inget problem om domarna inte utsatts for patryckningar eller
ges instruktioner i hur de ska skota sitt uppdrag nar de val ar utnamnda.?*® Den poli-
tiska utnamnande myndighetens godtyckliga inblandning i valet av domare kan

259 Se bl.a. de forenade malen C-748/19-C-754/19, brottmal mot WB mfl,,
ECLIEEU:C:2021:931, punkt 67.

260 ibid.

261 Se till exempel Europadomstolen Gudmundur Andri Astradsson mot Island, dom av
den 1 december 2020, nr 26374/18, punkt 220.

262 Se bl.a. malT639/16 P, FV mot Europeiska unionens rad, ECLI:EU:T:2018:22, punkt 74.
263 Se t.ex. malen C-896/19, Repubblika mot II-Prim Ministru, EU:C:2021:311, punkt 66,
och se C487/19, W.Z. (Hégsta domstolens avdelning fér extraordinar kontroll och offentliga
angeldgenheter — utnamning), ECLI:EU:C:2021:798, punkt 149.

264 Se FEUF artikel 255 och t.ex. Mitchel de S.-O.-L'E. Lasser, Judicial Dis-Appointments:
Judicial appointments reform and the rise of European judicial independence. Oxford
University Press 2020.

265 Nar det géller det finska systemet for urval av domare, se sarskilt domstolslagen
(673/2016) och lagen om nominering av kandidater for uppdrag som domare vid eller leda-
mot av internationella domstolar och Europeiska unionens domstol (676/2016).

266 Se bl.a. mal C-272/19,VQ mot Land Hessen, ECLI:EU:C:2020:535, punkt 54.
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forhindras genom att utnamningsprocessen ar sd entydig som mojligt.?” En viktig fraga
ar den utndmnande instansens prévningsratt i fraga om utnamningsforslaget: Kan denna
endast antingen bekréfta eller forkasta forslaget eller dr det mojligt att @ndra forslaget
och sjalvstandigt utnamna ndgon annan dn den foreslagna personen? Det handlar da
om granserna for den utndmnande instansens provningsratt. En annan sak ar att doma-
ren inte nddvandigtvis sjalv behdver ha en opolitisk bakgrund for att vara oberoende. |
flera medlemsstater kan i synnerhet ledaméter av forfattningsdomstolen utndmnas med
hansyn till deras eventuella politiska bakgrund.

| stallet kraver oberoende att det finns forutbestamda regler for utndmning av domare och
att de f6ljs.2%® Enligt artikel 47 i stadgan om de grundlaggande rattigheterna och artikel 6 i
manniskorattskonventionen ska domstolen vara “lagligt konstituerad”. Europadomstolens
rattspraxis har bekraftat att i en demokratisk rattsstat — — hor forfarandet for utndmning
av domare direkt samman med begreppet lagligt ‘konstituerad’ domstol"?® Genom kravet
pa att iaktta ett pa forhand bestamt utnamningsforfarande stravar man efter att undvika
att domarkdrens sammansattning ar beroende av de statliga organ som utdvar den verk-
stdllande makten.?’® Utndmningen av domare ska daremot grunda sig pa lagstiftarens pa
forhand och pa behdrigt satt utfardade bestammelser om grunderna fér utnamningen
och forfarandet.?” De regler som styr utndmningsprocessen ska vara sadana att det inte
uppstar nagra tvivel i samhallet om domarnas oberoende i férhallande till andra statsor-
gan och parter i rattegangar.?

Ett fel i utnamningsforfarandet kan leda till att domstolen inte anses vara lagligt konsti-
tuerad. Enligt EU-domstolens yttrande i malen Simpson mot radet och HG mot kommis-
sionen bryter man mot kravet pa att lagligt konstituera en domstol enligt artikel 47 i
stadgan om de grundldaggande réattigheterna i synnerhet nér regelstridigheterna till sin
natur och allvarlighetsgrad &dr sddana att de medfor en verklig risk for att andra utévare

267 Se Europadomstolen Xero Flor w Polsce sp. z 0.0. mot Polen, dom 7.5.2021, nr 4907/18,
punkt 245 och 252.

268 Forenade malen C-585/18, C-624/18 och C-625/18, A.K. m.fl. (avdelningen for disci-
plindra mal vid hégsta domstolens oberoende), ECLI:EU:C:2019:982, punkt 123.

269 Europadomstolen Gudmundur Andri Astradsson mot Island, dom av den 1 december
2020, nr 26374/18, § 227 (“in a democratic State governed by the rule of law, — — the process
of appointing judges necessarily constitutes an inherent element of the concept of ‘esta-
blishment’ of a court or tribunal ‘by law™).

270 Mal C487/19, W.Z. (Hégsta domstolens avdelning fér extraordinar kontroll och offent-
liga angeldgenheter — utndmning), ECLI:EU:C:2021:798, punkt 129.

271 Se aven Europadomstolen Richert mot Polen, dom av den 25 oktober 2011, nr
54809/07, punkt 42.

272 Mal C824/18, A.B. m.fl. (utndmning av domare i Hogsta domstolen - andringssékande),
ECLIEEU:C:2021:153, punkt 123.
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av statsmakten, i synnerhet utdvare av exekutiva befogenheter, kan utéva otillborligt
godtycke som dventyrar integriteten i utndmningsférfarandets slutresultat och darmed
orsakar en grundad misstanke hos de berdrda rattsobjekten om de aktuella domar-

nas oberoende och opartiskhet. Det ar fallet ndr det handlar om “grundlaggande regler”
som dr omojliga att sarskilja fran inrattandet av det berérda domstolssystemet och dess
funktion.?”

En sadan “grundlaggande regel” ar t.ex. att en domares mandatperiod ska vara av en forut-
bestamd langd.?”* Om tillsattandet av en tjanst daremot har skett utifran en lista med
kandidater som upprattats med stod av ett tidigare utannonsering av liknande domarupp-
drag, dven om en ny utannonsering borde ha gjorts for den nya ansékningsomgangen,
krankte inte felet artikel 47 i stadgan om de grundldaggande rdttigheterna enligt EU-dom-
stolen.?” Eftersom andra viktiga forfarande- och urvalsregler for utndmningen hade foljts

i drendet i fraga, orsakade ett sadant mer formellt fel inte nagon verklig risk for obehorig
inblandning av den verkstallande kapaciteten i forfarandet eller en motiverad misstanke
om integriteten hos en domare som i sig har utsetts i strid med reglerna.?’

| Europadomstolens tolkning av artikel 6 i manniskorattskonventionen betonas ocksa
vikten av att respektera "grundlaggande” regler for forfarandet. | avgérandet Astradsson
mot Island har Europadomstolen utvecklat ett "test”i tre steg som ska anvandas for att
beddma om utndmningen av domare dr emot reglerna. Artikel 6 i manniskorattskonven-
tionen kraver for det forsta en tydlig 6vertradelse av de férfaranden som faststalls i natio-
nell lagstiftning.?”” For det andra ska det vara fraga om en férseelse som ar tillrackligt
allvarlig; enbart tekniska avvikelser 6verskrider inte troskeln. Daremot 6verskrider brott
mot “de mer grundldggande reglerna for utndmningsforfarandet’, som Europadomstolen
har ndmnt som exempelvis “utndmning av en person till domare som inte uppfyller beho-
righetsvillkoren” eller som annars dventyrar uppnaendet av malet med en “lagligt konsti-
tuerad” domstol den erforderliga allvarlighetstroskeln.?’ For det tredje ar mojligheten

att fa ett felaktigt utnamningsbeslut omprovat av en domstol pa nationell niva en del av

273 Se de forenade malen C-542/18 RX-Il och C-543/18 RX-lI, Erik Simpson mot Europeiska
unionens rad och HG mot Europeiska kommissionen, ECLI:EU:C:2020:232, punkt 75.

274 Seibid., punkt 80. Se dven EFTA-domstolens beslut av den 14 februari 2017 i mal
E-21/16, Pascal Nobile mot DAS Rechtsschutz-Versicherungs.

275 Se de forenade malen C-542/18 RX-Il och C-543/18 RX-lI, Erik Simpson mot Europeiska
unionens rad och HG mot Europeiska kommissionen, ECLI:EU:C:2020:232, punkt 77-83.

276 Seibid., punkt 79.

277 Se Europadomstolen Gudmundur Andri Astradsson mot Island, dom av den 1 decem-
ber 2020, nr 26374/18, punkt 244,

278 Se Europadomstolen Gudmundur Andri Astradsson mot Island, dom av den 1 decem-
ber 2020, nr 26374/18, punkt 246.
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Europadomstolens dvergripande bedémning av huruvida en avtalsslutande stat har asido-
satt sina skyldigheter enligt artikel 6 i manniskorattskonventionen.?”

Man kan anse att de "grundlaggande” reglerna atminstone innefattar domarnas princi-
piella oavsattlighet.®* Enligt EU-domstolen ska domare kunna avsattas fran sitt uppdrag
endast i noggrant definierade situationer med iakttagande av proportionalitetsprincipen,
till exempel pa grund av arbetsoférmaga eller allvarlig férsumlighet i uppdraget.?! Till sina
verkningar kan ocksa nagon annan forandring som paverkar varaktigheten i domarnas
uppgifter, sdasom en dandring av pensionsaldern, jamstallas med avsattande. EU-domstolen
har konstaterat for Polens hogsta domstols del att lagstiftningen som sankte pensionsal-
dern fér ledaméterna i domstolen i fréga dventyrade deras oberoende. Aven om EU-ritten
i sig inte forhindrar sankningar av pensionsaldern pa sysselsattningspolitiska grunder,
fanns det i Polen omstandigheter som gav anledning att misstanka att det inte var fraga
om ett sadant mal, utan om att en viss domargrupp skulle avsattas fran sitt uppdrag.?? |
sitt avgorande sag EU-domstolen reformen som en helhet och bedémde hur denna helhet
paverkade domstolarnas oberoende i rdttssystemet i fraga.

Det ar viktigt att understryka att enligt EU-domstolen kan oberoendet dventyras inte bara
genom att domare uttryckligen avsatts, utan dven genom atgarder som indirekt leder till
samma resultat.”® | fallet med Polens hogsta domstol var det sarskilt det faktum att séank-
ningen av pensionsaldern gav republikens president mojlighet att efter prévning forlanga
vissa domares tjanster utéver den allmanna pensionsaldern som kunde skapa tvivel om
intentionerna med den polska lagstiftningsreformen.?* Reformen berérde ocksa direkt
en betydande del av domarna i domstolen i fraga.?®* Dessutom hade Polen inte motive-
rat varfor det var nodvandigt att pensionera domare fran domstolen pa tjanstens vagnar,
medan det i Polen generellt var frivilligt for arbetstagare att ga i pension i samma alder.?¢

279 Seibid., punkt 248.

280 Se t.ex. Europadomstolen Baka mot Ungern, dom av den 23 juni 2016, nr 20261/12,
punkt 172, dar man hanvisar till detta med uttrycket “a key element for the maintenance of
judicial independence”.

281 Se mal C-274/14, Banco de Santander SA, EU:C:2020:17, punkt 59-60 och 66. Se dven
C-619/18, kommissionen mot Polen (Hogsta domstolens oberoende), EU:C:2019:531, punkt
76. Se dven Europadomstolen Baka mot Ungern, dom av den 23 juni 2016, nr 20261/12,
punkt 156.

282 Se mal C-619/18, kommissionen mot Polen (Hogsta domstolens oberoende),
ECLI:EU:C:2019:531, punkt 81-82.

283 Forenade malen C748/19-C754/19, brottmal mot WB m.fl., ECLI:EU:C:2021:931, punkt
69.

284 Se mal C-619/18, kommissionen mot Polen (Hogsta domstolens oberoende),
ECLI:EU:C:2019:531, punkt 85.

285 Seibid., punkt 86.

286 Seibid., punkterna 89-90.
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Forordnandet av en domare fran en uppgift till en annan kan likasa dventyra domstolens
oberoende. Utan hinder av EU-ratten kan en domare férordnas att tillfalligt behandla till
exempel ett visst drende vid en annan domstol for att sakerstalla att domstolarnas verk-
samhet ar oklanderlig.?®” Ett sadant beslut kan dock endast fattas “av motiverade skal,
sarskilt nar det galler férdelningen av tillgangliga resurser for att sakerstélla en god ratt-
skipning"*8 EU-domstolen har betonat att i synnerhet om en domare forflyttas till en
annan domstol eller en sektion i samma domstol utan dennes samtycke kan innebadra

en krdnkning av domarens oberoende.?® Enligt EU-domstolen kan en sadan forflytt-
ning namligen vara ett indirekt satt att 6vervaka innehallet i domstolsavgéranden, efter-
som de kan paverka omfattningen av de berérda domarnas uppdrag och hanteringen av
de mal som tilldelats dem. Flytten kan ocksa fa betydande konsekvenser for deras liv och
karriar?®

Overforingsbeslutet kan inte bygga pa godtycke hos en myndighet som har verkstél-
lande kapacitet. Europadomstolen har ansett att rattspraxis nar det galler artikel 6 i
manniskorattskonventionen om utnamning av domare, om vikten av objektiva kriterier
och férbudet mot godtyckliga beslut — sarskilt rattspraxis i mélet Astradsson mot Island

— mutatis mutandis dven galler forfaranden dar en domare beordras att ga fran en tjanst
till en annan.”®! Den domare som beordrandet om forflyttning riktas mot ska ha mojlig-
het att fa tillgang till rattsmedel och ta bestimmelsens lagenlighet till domstol for prov-
ning.?? EU-ratten a sin sida kraver att ett sddant beslut om forflyttning endast utfardas om
man utifran de tillampliga reglerna kan undvika risken for att en forflyttning av en domare
till en annan uppgift anvdands som ett verktyg for politisk dvervakning av innehallet i
domarens avgéranden.?”* Den mojlighet som den polska justitieministern fick genom lag
att besluta bade om att férordna en domare till en annan domstol - om d@n med doma-
rens samtycke, men utan forutbestdmda kriterier — i kombination med ministerns ratt

287 Se de forenade malen C-748/19-C-754/19, brottmal mot WB m.fl., ECLI:EU:C:2021:931,
punkt 72.

288 Mal C487/19, W.Z. (Hdgsta domstolens avdelning fér extraordinar kontroll och offent-
liga angeldagenheter — utnamning), ECLI:EU:C:2021:798, punkt 118.

289 Seibid., punkt 114.

290 Seibid., punkt 115.

291 Se Europadomstolen Bilgen mot Turkiet, dom av den 9 mars 2021, nr 1571/07, med
sarskild hdnvisning till ovanndmnda avgérande i Astradsson mot Island, punkt 63 (“The

Court considers these principles of international law on the appointment of judges to be
equally valid in the case of their transfers.)

292 Europadomstolen Bilgen mot Turkiet, dom av den 9 mars 2021, nr 1571/07, §§ 96-97.
Se dven mal C487/19, W.Z. (Hégsta domstolens avdelning fér extraordinar kontroll och
offentliga angeldgenheter — utndmning), EU:C:2021:798, punkt 116.

293 Se bl.a. de forenade malen C-748/19-C-754/19, brottmal mot WB m.fl.,
ECLIEEU:C:2021:931, punkt 73.

79



PUBLIKATIONSSERIE FOR STATSRADETS UTREDNINGS- OCH FORSKNINGSVERKSAMHET 2022:57

att besluta nar som helst utan motivering, kunde sannolikt ge upphov till tvivel om de
domstolar som var kopplade till arrangemanget, om man dessutom beaktade justitiemi-
nisterns roller bade som riksdklagare och som den som utser domarnas disciplinombud.®*

Aven missbruk av domarnas disciplindra system kan syfta till att kontrollera det poli-
tiska innehallet i domstolsavgoranden.?s Precis som i fallet med tvangsforflyttningar av
domare har EU-domstolen konstaterat att de rattsnormer som galler disciplinara atgar-
der ska ordnas sa att systemet under inga omstandigheter kan anvdandas som ett verktyg
for att kontrollera innehallet i domstolsavgéranden.?¢ | en sadan helhet av regler maste
man sarskilt pa forhand definiera pa vilka garningar disciplinéra regler tillampas och vilka
atgarder de konkret leder till, garantier for det disciplindra organets strukturella obero-
ende, forfarandet for att bestrida disciplinara atgarder och mojligheten att fullt ut utéva
de rattigheter som faststalls i artiklarna 47 och 48 i stadgan om de grundlaggande réttig-
heterna, inklusive ratten till forsvar.?” Det dr uppenbart att det disciplindra organet maste
agera "objektivt och opartiskt och [vara] utom rackhall for externt inflytande”*®

EU-domstolen har bekréaftat att det disciplindra system som tillampas pa domare i sig ar
en del av medlemsstaternas rattssystem. Det ingar i princip medlemsstaternas befogenhet
att reglera detta och "myndigheternas mojlighet att stalla domare infor disciplinart ansvar
kan - - framja ansvarsskyldigheten och effektiviteten i domstolssystemet”*® EU-ratten
utesluter inte disciplindra dtgarder som riktas mot en domare ens pa grundval av doma-
rens rattskipningsbeslut, vilket dock kan komma i fraga endast i “alldeles exceptionella
fall”3% En sadan exceptionell sanktion kan i forsta hand paféras nar det ar fraga om ett
eventuellt "allvarligt och fullstandigt oforlatligt férfarande” som innebar att man "avsikt-
ligt och i ond tro” bryter mot de nationella eller EU-réttsliga regler som de har for avsikt
att trygga, eller "mycket allvarlig och grov vardsldshet eller godtyckligt utévande av eller
forvagran av rattsskydd” vid utévandet av den domande makten.’"!

Det ar darfor uppenbart att ett disciplinart forfarande mot en domare endast kan komma
i fraga i extrema undantagsfall till foljd av ett rattsskipningsbeslut. Sddana disciplindra

294 Seibid., punkt 76-87.
295 Seibid., punkt 83.

296 Se mal C-619/18, kommissionen mot Polen (Hogsta domstolens oberoende),
ECLIEEU:C:2019:531, punkt 77.

297 Se bl.a. mal C216/18 PPU, Minister for Justice and Equality
(brister i domstolssystemet), ECLI:EU:C:2018:586, punkt 67.

298 Se de férenade malen C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19 och C-397/19,
Asociatia “Forumul Judecatorilor din Romania” m.fl., ECLI:EU:C:2021:393, punkt 199.

299 Se dven mal C-791/19, kommissionen mot Polen (Disciplindrt system foér domare),
ECLI:EU:C:2021:596, punkt 136.

300 Seibid., punkt 137.
301 Seibid.
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atgarder maste vara motiverade pa objektiva och verifierbara grunder som “beror pa obli-
gatoriska krav pa god rattskipning”3% EU-lagstiftningen satter ocksa konkreta granser for
vilka typer av disciplindra atgarder som kan vidtas. EU-domstolen har klart och tydligt
konstaterat att endast "ett mojligt fel i tolkningen och tilldmpningen av reglerna i den
nationella ratten och EU-ratten eller i bedomningen av fakta och bedémningen av bevis”
inte i sig kan leda till disciplinart ansvar.*® Till exempel &r en bestdmmelse i nationell ratt,
enligt vilken ett avgérande som strider mot en forfattningsdomstols dom automatiskt
utgor en grund for disciplindra atgarder mot en domare, inte forenlig med EU-ratten, i
synnerhet artiklarna 2 och 19 i FEU.3%

De grénser som EU-ratten satter for disciplinara forfaranden fér domare bidrar till att
skydda rattsstatsprincipen. Enligt EU-domstolen ar det nddvandigt med en hog troskel for
ingripande i domares avgoranden genom disciplinara atgarder for att forhindra att disci-
plindra atgarder utnyttjas for att utéva patryckningar pa domare eller som ett instrument
for politisk kontroll av deras rattskipningsbeslut. Missbruk av disciplinara forfaranden ar
sarskilt skadligt for domstolarnas oberoende, eftersom "maojligheten att inleda en under-
sokning i samband med ett sadant forfarande i sig kan orsaka press” pa personer som
innehar rattskipningsuppgifter.3® Bara vetskapen om méjligheten till missbruk kan darfoér
skada oberoendet, eftersom domare kan borja andra sitt beteende av radsla for disci-
plindra atgarder, vilket dr en slags chilling effect-fenomen.

Begdran om forhandsavgorande enligt artikel 267 i FEUF bor under inga omstandigheter
utgora en grund for ett disciplinart forfarande mot en domare. EU-domstolen har betonat
att redan mojligheten att rikta disciplindra atgarder mot domaren med anledning av bega-
ran om férhandsavgoérande ar dgnad att hindra domaren fran att fullgora sitt uppdrag.>*

| detta avseende finns det en risk for att nationella domare slutar att begéra forhandsav-
goranden, vilket skulle kunna dventyra den enhetliga tillampningen av EU-ratten.’"” Det
kan med rétta anses att begdran om forhandsavgorande i princip ar kopplat anknyter till
en juridiskt oklar rattskipningssituation, dar domaren fritt ska kunna évervaga avgoéran-
dets riktighet utan radsla for disciplindra atgarder. "Onddiga” frdgor som domaren stal-

ler under sitt tjansteansvar boér inte kunna bli ett problem for rattsvarden. EU-domstolen

302 Seibid., punkt 139.
303 Seibid., punkt 138.

304 Se de forenade malen C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19 och C-840/19, Brott-
malsrattegang dar de svarande ar PM m.fl. (Eurobox), ECLI:EU:C:2021:1034, punkt 242.

305 Se de forenade malen C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19 och C-397/19,
Asociatia "Forumul Judecatorilor din Romania” m.fl., ECLI:EU:C:2021:393, punkt 199.

306 Se de forenade malen C-558/18 och C-563/18, Miasto towicz mot Skarb Panstwa
- Wojewoda t6dzki och Prokurator Generalny mot VX m.fl., ECLI:EU:C:2020:234, punkt
58, och mal C-791/19, kommissionen mot Polen (Disciplinart system for domare),
ECLIEEU:C:2021:596, punkt 227.

307 Se mal C-564/19, IS (begdran om férhandsavgorandes lagstridighet)
ECLIEU:C:2021:949, punkt 92.
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tar dock 4 sin sida inte en ogrundad begdran om férhandsavgodrande pa tjanstens vagnar
upp till provning. Det dr ocksa uppenbart att inga disciplindra atgarder bér vidtas mot en
domare som, efter att ha fatt ett svar pa en begaran om férhandsavgérande, underlater
att tillampa en nationell bestammelse som ar oférenlig med unionsratten, i enlighet med
EU-domstolens avgorande.’®

Oberoendet inom domstolen pdverkas dessutom av administrativa omstandigheter i
anslutning till domarens tjansteutévning. Det handlar i synnerhet om att chefsdomarens
verksamhet ar adekvat, och till den hor forutom beslut om rattskipningsuppgifter sddant
som férdelning av drenden och arbetsborda dven férdelning av eventuella administrativa
uppgifter® Aven en dndring av sammanséttningen pa en sektion kan ibland bli proble-
matisk for en oberoende behandling av ett drende, om sammansattningens majlighet att
framstalla en motiverad begaran om férhandsavgorande férhindras pa grund av andring-
en. Domare har ocksa ratt till yttrandefrihet, &ven om det enligt manniskorattskonven-
tionen ar tillatet for stater att i viss utstrackning begransa denna ratt pa grund av domar-
nas offentliga roll.>'" Aven om man kan kriva att domarna ar aterhdllsamma, i synnerhet

i alla drenden som kan ifragasdtta domstolsvdasendets oberoende i utomstdendes 6gon,
ska domarna ha mojlighet att i den utstrackning som kravs offentligt kunna ta stéllning till
reformer av domstolsvasendet.’'2 Reglerna om jav for domare ar ocksa viktiga med tanke
pa oberoendet, sarskilt nar det géller tillsattningen av en behdrig démande sammansatt-
ning.’!3 Det ar viktigt att i alla situationer komma ihag att domstolen inte bara maste vara
oberoende, utan ocksa i alla situationer maste framsta som oberoende utifran.?'

308 Se de forenade malen C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19 och C-840/19, Brott-
malsrattegang dar de svarande ar PM m.fl. (Eurobox), ECLI:EU:C:2021:1034, punkt 260.

309 Se till exempel Europadomstolen Parlov-Tkal¢i¢ mot Kroatien, dom av den 22 decem-
ber 2009, nr 24810/06, punkt 86. Se dven Sillen 2019, s. 110 pp.

310 Se mal C-689/13 PFE, ECLI:EU:C:2016:199, punkt 36.
311 Se dven EIT Wille mot Liechtenstein, dom 28.10.1999, nr 28396/95, punkt 62.

312 Europadomstolen Baka mot Ungern, dom av den 23 juni 2016, nr 20261/12, punkt
162-166.

313 Se bl.a. malT639/16 P, FV mot Europeiska unionens rad, ECLI:EU:T:2018:22, punkt 73.

314 Se t.ex. Europadomstolen, Campbell och Fell mot Forenade kungariket, dom av den
28 juni 1984, nr 7819/77 och 7878/77, punkt 78 och 81 (‘the importance in the context of
Article 6 ... of the maxim “justice must not only be done: it must also be seen to be done™).
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4 Brott mot rattsstatsprincipen och
ingrepp i brott

Det ar per definition svart att ingripa i brott mot rattsstatsprincipen. Enligt B6ckenférden
ar det liberala demokratiska samhallets paradox att dess “existens ar beroende av saker
som det inte sjdlv kan garantera”?'* Detsamma ar delvist sant nar det galler rattsstaten.
Problemen med en modern rattsstat kan inte [0sas enbart repressivt, eller sa riskerar man
att forlora friheten i samhallet. Till rattsstatsprincipen hor en organisk respekt for grun-
derna i lag och rattssystem, men det finns inte nédvandigtvis ndgon inbyggd sjalvfor-
svarsmekanism i rattssystemen.3'® Aven om réttsstatsprincipen ar en av EU:s varderingar
ar det uppenbart att det kan forekommena brott mot den i medlemsstaterna. Brott mot
rattsstatsprincipen kan hanfora sig till manga olika situationer. De olika brottens sarskilda
pragel maste beaktas nar man ingriper i dem.

Det forsta avsnittet i detta kapitel syftar forst till att beskriva vad som menas nar man talar
om "brott mot rattsstatsprincipen”i EU. Darefter bedoms forhallandet mellan respekten for
principen om EU-rattens foretrade och rattsstatsprincipen. | det andra avsnittet behand-
las forst de metoder som finns pa EU-niva for att 6vervaka brott mot rattsstatsprincipen i
medlemsstaterna, sarskilt sanktionsforfarandet enligt artikel 7 i FEU, 6vertradelseforfaran-
det enligt artikel 258-260 i FEUF och den sa kallade villkorlighetsférordningen 2020/2092.
For det andra kommer EU-finansieringen till stod for rattsstatsprincipen i medlemsstaterna
och de medel som finns tillgangliga pa nationell niva for att sanktionera brott mot ratts-
statsprincipen att utvarderas.

315 Se Ernst-Wolfgang Bockenforde, The Rise of the State as a Process of Secularization, i
verket Mirjam Kiinkler — Tine Stein (eds), E.W. Bockenférde, Religion, Law, and Democracy:
Selected Writings. Oxford University Press, 2020.

316 Se tanken om demokratins sa kallade sjalvforsvar, som inte behandlas narmare i denna
utredning, Jan-Werner Miiller, Militant democracy, s. 1253-1268 i verket Michel Rosenfeld —

Andras Sajo (eds), The Oxford Handbook of Comparative Constitutional Law. Oxford Univer-
sity Press 2012.
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4.1 Brott mot rattsstatsprincipen i EU

4.1.1 Vad betyder “brott mot rattsstatsprincipen” i EU-ratten?

Med brott mot rattsstatsprincipen avses i allmanhet situationer dér en eller flera principer
kranks. | princip ar en enskild lagstridighet, t.ex. en felaktig dom, inte ett "brott mot ratts-
statsprincipen”, dven om det skulle kunna kallas sa i dagligt tal. | stéllet &r det just de ofta
systematiska krankningarna av principen som det handlar om. En felaktig dom kan dare-
mot vara ett tecken pa ett systemfel i domstolssystemet. Eftersom manga av garantierna
for att skydda rattsstaten finns pa systemniva, i forfattningar eller till och med i oskrivna
rattsprinciper, ar brott mot rattsstatsprincipen i medlemsstaterna ofta nara kopplade till
krankningar av férfattningen och allmanna rattsprinciper. Eftersom EU-rédtten ocksa alag-
ger medlemsstaternas rattssystem vissa verksamhetsprinciper och systemkrav, kan brott
mot rattsstatsprincipen darfor ocksa visa sig som en konflikt med unionens grundlag-
gande normer.

Precis som for rattsstaten finns det ingen enhetlig definition av brott mot réttsstatsprinci-
pen. Hur komplicerad bedémningen &r illustreras av exemplet Slovakien. Ar 2019 beslu-
tade landets forfattningsdomstol att den hade befogenhet att ogiltigférklara en forfattn-
ingsandring som i sig gjordes i laglig ordning, men som pa grund av sitt innehall ansags
dventyra det nationella rattsvdasendets oberoende.?'” Senare, ar 2020, antog landets
parlament en forfattningsandring som uttryckligen forbjuder forfattningsdomstolen att
beddma om forfattningsbestaimmelserna ar férenliga med forfattningen.3'® Detta vacker
svara fragor. Kan lagstiftaren andra de konstitutionella principer som garanterar rattsva-
sendets oberoende? Har férfattningsdomstolen kanske gatt for langt i sina egna befogen-
heter? Kan lagstiftaren pa ett giltigt satt begréansa forfattningsdomstolens befogenhet att

317 Se domen av den 30 januari 2019 i mal PI US 21/2014-96. Fér bakgrundsinforma-

tion, se t.ex. Tomas Lalik, The Slovak Constitutional Court on Unconstitutional Constitutio-
nal Amendment (PL. US 21/2014). European Constitutional Law Review 16(2) 2020. Se dven
Rapporten om réttsstatsprincipen 2021: "dget for rattsstatsprincipen i Slovakien’, SWD(2021)
727 final, 20.7.2021 (Rapporten om rattsstatsprincipen 2021: Slovakiens landskapitel), s. 20.

318 For en kritik av lagreformen, se t.ex. Tomas Lalik, Slovakia on its way to lllibe-

ral Democracy: Nullifying the Power of the Constitutional Court to Review Constitutio-
nal Amendments. Blog of the International Journal of Constitutional Law, 18.12.2020
http://www.iconnectblog.com/2020/12/slovakia-on-its-way-to-illiberal-democracy-nul-
lifying-the-power-of-the-constitutional-court-to-review-constitutional-amendments
besdkt 5.4.2022; samt Simon Drugda, On Collision Course with the Material Core of the
Slovak Constitution: Disabling Judicial Review of Constitutional Amendment, Verfass-
ungsblog, 03.12.2020, https://verfassungsblog.de/on-collision-course-with-the-materi-
al-core-of-the-slovak-constitution/ besokt 5.4.2022.
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beddéma rattsstatens centrala innehall? An s linge &r situationen inte [8st, eftersom den
nya lagen ocksa granskas av forfattningsdomstolen.3™

Ar situationen i Slovakien ett "brott mot rattsstatsprincipen”? Visserligen ar maktfordel-
ningen mellan parlamentet och férfattningsdomstolen en kranglig konstitutionell fraga,
men for att definiera situationen som ett obestridligt problem for rattsstaten skulle det
kravas en mer ingaende granskning. Typiska exempel pa brott mot rattsstatsprincipen

ar valfusk, bristande oberoende for domare och korruption bland offentliga tjdansteman.
Eftersom rattsstatsprincipen ar ett komplext begrepp kan den ocksa krankas pa manga
olika satt. Problem med rattsstatsprincipen kan alltsa uppsta inte bara som ett resultat av
aktiv auktoritar politik, utan ocksa som ett resultat av misslyckanden i statens institutio-
nella utveckling. Kontexten och aktdrernas motiv spelar ocksa en roll. A andra sidan star
EU:s medlemsstater infor mycket olika utmaningar nar det galler att uppratthalla ratts-
statsprincipen, delvis pa grund av olika rattssystem och kulturer. For att battre kunna
utvdrdera problem med rattsstatsprincipen som ett rattsligt fenomen inom EU ar det vart
att forsoka kartlagga denna méngfald.

Kommissionens rapport om rattsstatsprincipen 2021 ar ett aktuellt verktyg for att kart-
ldgga och beddma rattsstatens situation och problem i EU.3® Rapporten innehaller en
sammanfattning och ett separat landskapitel for varje medlemsstat. Kommissionens
rapport fokuserar pa fyra omrdden som omfattas av begreppet rattsstatsprincipen: 1)
rattsvasendet, 2) bekdmpning av korruption, 3) fria medier och medial mangfald samt

4) kontroll mellan olika delar av styrelseskicket. Inom dessa tematiska omrdden presen-
teras ett antal olika typer av situationer som ar problematiska for rattsstatsprincipen. De
dokumenterade problemen &r vanligtvis strukturella, sa de handlar inte s mycket om en
enskild overtradelse av en nationell lag eller EU-ratten, utan om systematiska svagheter i
konstitutionella strukturer, tvivelaktig forvaltningspraxis och brister i genomférandet av
straffansvaret. For vart och ett av dessa teman kan nagra allmanna drag lyftas fram.

Nar det galler domstolarnas oberoende visar rapporten att fortroendet for rattsva-
sendet ar mycket lagt i vissa medlemsstater. | Kroatien till exempel anser endast 16
procent av medborgarna och 17 procent av foretagen att rattsvasendet ar oberoende,
vilket kan anses som en svindlande lag siffra.3?' | vissa medlemsstater har dklagarambe-

319 Rapporten om rattsstatsprincipen 2021: Slovakiens landskapitel, s. 1920.
320 Rapporten om rdttsstatsprincipen 2021: Laget for rattsstatsprincipen i EU).

321 Rapporten om rattsstatsprincipen 2021: “Laget for rattsstatsprincipen”, SWD(2021) 713
final, 20.7.2021 (Rapporten om rattsstatsprincipen 2021: Kroatiens landskapitel), s. 3.
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tets ndra beroende av den sittande regeringen ansetts vara problematiskt.3?2 For flera
medlemsstater underséker rapporten utndmningsforfarandet for domare.?? Europeiska
manniskorattsdomstolens avdelning har ansett att den polska forfattningsdomstolen

inte ar en "lagligt konstituerad domstol” enligt artikel 6 i manniskorattskonventionen.3*
De allvarligaste problemen utover detta dr dessutom olampliga disciplinara atgarder mot
domare for deras rattsskipningsbeslut.3?* | Ungern har disciplindra dtgarder ocksa vidtagits
mot en domare efter att denne har kommit med en begdran om forhandsavgérande till
EU-domstolen 32

Problemen inom rattsvasendet aterspeglas i kampen mot korruptionen.?? En effektiv
korruptionsbekdampning kraver en fungerande dklagarmyndighet och oberoende domsto-
lar som ér tillrackligt effektiva. | flera medlemsstater upplevs domstolarna ha otillrack-
liga resurser, vilket kan bidra till att rattegangar forsenas.>?® Om fallande domar for korrup-
tionsbrott systematiskt blockeras pa grund av att preskriptionstiden |6per ut innan de
provas, kan en otillracklig resurstilldelning till domstolsvasendet i praktiken till och med ta

322 Se dven Rapporten om rattsstatsprincipen 2021: "Laget for rattsstatsprincipen i Polen’,
SWD(2021) 722 final, 20.7.2021 (Rapporten om rattsstatsprincipen 2021: Polens land-
skapitel); Rapporten om rattsstatsprincipen 2021: "Laget for rattsstatsprincipen i Bulga-
rien”, SWD(2021) 703 final, 20.7.2021 (Rapporten om rattsstatsprincipen 2021: Bulgariens
landskapitel) och Rapport om rattsstatsprincipen 2021: "Laget for rattsstatsprincipen i
Spanien’, SWD(2021) 710 final, 20.7.2021 (Rapporten om rattsstatsprincipen 2021: Spaniens
landskapitel).

323 Se dven Rapporten om rattsstatsprincipen 2021: “Laget for rattsstatsprincipen i Tysk-
land’, SWD(2021) 706 final, 20.7.2021 (Rapporten om rattsstatsprincipen 2021: Tysklands
landskapitel); Rapporten om rattsstatsprincipen 2021: “Laget for rattsstatsprincipen i Grek-
land”, SWD(2021) 709 final, 20.7.2021 (Rapporten om rattsstatsprincipen 2021: Greklands
landskapitel) och Rapporten om rattsstatsprincipen 2021: “Laget for rattsstatsprincipen i
Ungern”, SWD(2021) 714 final, 20.7.2021 (Rapporten om rattsstatsprincipen 2021: Ungerns
landskapitel).

324 Se Europadomstolen, Xero Flor w Polsce sp. z 0.0. mot Polen, dom 7.5.2021, nr 4907/18.
325 Se dven Rapporten om rattsstatsprincipen 2021: Polens landskapitel, s. 10-11.

326 Set.ex. mal C-564/19, IS (begdran om férhandsavgorandes lagstridighet)
ECLI:EU:C:2021:949.

327 Se dven Rapporten om rattsstatsprincipen 2021: Laget for rattsstatsprincipen i EU, s.
13.

328 Se dven Rapporten om rattsstatsprincipen 2021: Greklands landskapitel, Rapporten
om rattsstatsprincipen 2021: "Laget for rattsstatsprincipen pa Cypern”, SWD(2021) 704 final,
20.7.2021 (Rapporten om rattsstatsprincipen 2021: Cyperns landskapitel) och Rapporten
om rattsstatsprincipen 2021: “Laget for rattsstatsprincipen i Danmark’, SWD(2021) 707 final,
20.7.2021 (Rapporten om rattsstatsprincipen 2021: Danmarks landskapitel).
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bort den avskrackande effekten av straff for korruptionsbrott.3?* EU-domstolen har slagit
fast att sddana preskriptionstider dven i sig kan strida mot EU-ratten om de leder till att
unionens ekonomiska intressen dventyras.** Aven om tillimpningen av dem i domstolar i
vissa fall kan forhindras av den straffrattsliga laglighetsprincipen &r lagstiftarna anda skyl-
diga att anpassa preskriptionstiderna till EU-ratten

Nar det galler mangfald och frihet i medierna har kommissionen bland annat uppmark-
sammat journalisternas frihet. Under de senaste aren har journalister i olika medlems-
stater inte bara utsatts for olika sdkerhetshot utan daven for brott mot liv.3* | landskapit-
len beskrivs problem med att garantera journalisternas sakerhet, men ocksa att offentliga
myndigheter aktivt ingriper i mediefriheten. | Ungern har regeringen gett sina ambassa-
der i andra medlemsstater instruktioner om att de ska "lamna uppgifter om de ungerska
journalisternas arbetsresor”33* Journalisterna hotas sarskilt av atal om drekrankningar.>**
Genomsynligheten i mediernas dgarstruktur och de politiska patryckningarna pa dem ar
centrala fragor i rapporten. Aven mediebranschens tillsynsmyndigheters oberoende och
tillracklig tilldelning av resurser till dem har uppmarksammats.3*

Nar det galler kontroll och balans mellan olika delar av styrelseskicket framhalls i rappor-
ten inte bara grundlagsreformer och den roll som domstolar, justititombudsman och
manniskorattsorgan spelar, utan dven lagstiftningsprocessens inkluderande karaktér och
Oppenhet. 3¢ Nar det galler det senare har kommissionen ocksa identifierat “allvarliga
utmaningar” for aktorer i det civila samhallet, som i vissa medlemsstater omfattar “avsikt-
liga hot fran offentliga myndigheter, bland annat i form av ekonomiska restriktioner eller

329 Se dven Rapporten om rattsstatsprincipen 2021: "Ldget for rattsstatsprincipen i Italien’,
SWD(2021) 716 final, 20.7.2021, s. 11-12. Se dven t.ex. Maura Cremin, "Italy’s Statute-of-Lim-
itations Reforms: A Helpful But Incomplete Step Toward Ending Impunity”, The Global Anti-
corruption Blog, 11 november 2019, https://globalanticorruptionblog.com/2019/11/11/
italys-statute-of-limitations-reforms-a-helpful-but-incomplete-step-toward-ending-impu-
nity/, besokt den 3 januari 2022.

330 Se mal C-105/14, Brottmalsrattegang dar de svarande &r lvo Taricco m fl.,
ECLI:EU:C:2015:555.

331 Se mal C-42/17, Brottmalsrattegang dar de svarande ar M.A.S. och M.B.,
ECLI:EU:C:2017:936, i synnerhet punkt 41-42.

332 Se sarskilt. Rapporten om rattsstatsprincipen 2021: Laget for rattsstatsprincipen i EU, s.
19-20.

333 Se dven Rapporten om rattsstatsprincipen 2021: Ungerns landskapitel, s. 22.
334 Se dven Rapporten om rattsstatsprincipen 2021: Kroatiens landskapitel, s. 19.

335 Se dven Rapporten om rattsstatsprincipen 2021: Ungerns landskapitel och Rapporten
om rattsstatsprincipen 2021: "Laget for rattsstatsprincipen i Finland”, SWD(2021) 711 final,
20.7.2021 (Rapporten om rattsstatsprincipen 2021: Finlands landskapitel).

336 Rapporten om rattsstatsprincipen 2021: Laget for rattsstatsprincipen i EU, s. 22-24.
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kontrolldtgarder, eller otillrackligt skydd mot fysiska eller verbala attacker, godtyckliga
beslut och trakasserier, eller undergravande av skyddet av de grundlaggande rattigheter
som garanterar att det civila samhallet fungerar”3¥’” Enligt rapporten har framfor allt akto-
rer som kritiserar regeringsreformer och forsvarare av migranters rattigheter utsatts for
angrepp.’®

Kan man utifrdn exemplen i rapporten om rattsstatsprincipen dra slutsatsen att det finns
nagra typiska “"brott mot rattsstatsprincipen”i EU? Enkelt uttryckt kan man sdga att manga
av de problem som kommissionen har identifierat ar kopplade till tva fragor. Rapporten
fokuserar forst och framst pa stérningar i rattsvasendets oklanderliga verksamhet. Det kan
handla om det inte bara nar domstolarna utsatts for osaklig paverkan, utan ocksa i situ-
ationer da domstolsvdsendet inte kan utféra sina uppgifter effektivt pa grund av kronisk
resursbrist. Det har ocksa en direkt inverkan pa effektiviteten i kampen mot korruption.
For det andra belyser rapporten hotet mot informationsfriheten och det civila samhal-

let. Rattsstatsprincipen omfattar bade mediernas formaga att fritt rapportera om sociala
missférhallanden och det civila samhallets formaga att forséka paverka samhéllsdebatten
utan radsla for repressalier. Naturligtvis kan inte alla missférhallanden reduceras till dessa
kategorier.

Som ndamnts ovan finns det en mangd olika utmaningar nar det galler rattsstatsprincipen
i medlemsstaterna. De manga problemen som identifieras i rapporten om rattsstatsprin-
cipen ar darfor inte alls homogena. Man bér komma ihag att uppkomsten av rapporten
om rattsstatsprincipen ar sarskilt kopplad till forsédmringen av rattsstatsprincipen i Polen
och Ungern. Naturligtvis undersoker rapporten i sin nuvarande form oppet rattsstatsprin-
cipens tillstand i alla medlemsstater, och kommissionen férsoker ett balanserat satt hitta
ndgot att uppmarksamma nér det galler varje medlemsstat. Det framgar dock tydligt av
rapporten att kommissionen anser att de allvarligaste problemen med réttsstatsprincipen
i EU i dag ar koncentrerade till ett fatal medlemsstater. Utvecklingen i dessa lander visar
att en snabb férsamring av rattsstatsprincipen inte bor uteslutas i nagon medlemsstat.
Kommissionen konstaterar dock uttryckligen att det finns gradskillnader mellan laget i de

337 Rapporten om rattsstatsprincipen 2021: Laget for réttsstatsprincipen i EU, s. 25 och
sarskilt Rapport om rattsstatsprincipen 2021 som det hanvisas till dar: Ungerns landskapi-
tel och Rapporten om rattsstatsprincipen 2021: Polens landskapitel, Rapporten om réatts-
statsprincipen 2021: Slovakiens landskapitel, Rapporten om rattsstatsprincipen 2021: Grek-
lands landskapitel och Rapporten om rattsstatsprincipen 2021: "Laget for rattsstatsprincipen
pa Malta”, SWD(2021) 720 final, 20.7.2021 (Rapporten om rattsstatsprincipen 2021: Maltas
landskapitel).

338 Se dven Rapporten om rattsstatsprincipen 2021: Laget for rattsstatsprincipen i EU, s.
25.
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olika medlemsstaterna, sarskilt nar det galler problem med rattsvasendet. Vissa problem
med rattsstatsprincipen ar klart allvarligare an andra.?*

Allvarlighetsgraden for de brott som identifieras i rapporten om rattsstatsprincipen
stracker sig fran potentiella utvecklingspunkter till mycket allvarliga, verifierade overtra-
delser. | rapporten gors exempelvis iakttagelser om utvecklingen i samband med digita-
liseringen av rattsvasendet, som pa grundval av den information som lamnats inte kan
betraktas som faktiska “brott"3* Eftersom rattsstatsprincipen aldrig ar “fardig” finns det
omraden som kan forbattras i varje medlemsstats system. Allvarligare brister kan i prin-
Cip anses vara sadana som lyfts fram av 6verstatliga 6vervakningsorgan som GRECO, som
lyder under Venedigkommissionen, eller FN:s Special Rapporteur on Independence of Judges
and Lawyers i sin verksamhet.3*' En mycket allvarlig 6vertradelse av rattstatsprincipen nar
det géller EU-ratten ar att en medlemsstat vagrar att félja bestammelserna i EU-ratten
eller domstolsbeslut som géller den.2*? | en sadan situation rader det inget tvivel om att
medlemsstatens handlingar dr olagliga, vilket tenderar att undergrava legalitetsprincipen,
som ar kdrnan i EU:s rattsstatsbegrepp.

Brott mot rattsstatsprincipen ar vanligtvis kopplade till problem pa systemniva. De kan
darfor vara svara att atgarda i domstolsforfaranden som ar utformade som rattsmedel for
enskilda fall. Det bor ocksa noteras att ett enskilt administrativt beslut som undergraver
rattsstatsprincipen kan vara formellt lagligt, aven om den underliggande lagstiftningen,
till och med konstitutionen, strider mot rattsstatsprincipen. Pa samma satt kan oskri-

ven praxis leda till brott mot rattsstatsprincipen. Exempelvis illustrerar Europadomsto-
lens avgorande i Baka mot Ungern en situation dar avskedandet av en domare var formellt
korrekt enligt ungersk lag, men dar avskedandet dnda stred mot rattsstatsprincipen.’*

P4 samma satt hade utndmningarna av domare i Europadomstolens mal Astradsson mot
Island skett i enlighet med den islandska statsforfattningen, men férfarandet stred mot
rattsstatsprincipen.3* Det ar darfor viktigt att identifiera de bredare fragor som éar rele-
vanta for rattsstaten nar man bedémer potentiella problem med den.

339 Rapporten om réttsstatsprincipen 2021: Laget for rattsstatsprincipen i EU, s. 8-10.
340 Se dven t.ex. Rapporten om rattsstatsprincipen 2021: Danmarks landskapitel, s. 4.

341 Se t.ex. GRECOs rekommendationer om Kroatiens ramverk for korruptionsbekdmpning,
Rapport om rattsstatsprincipen 2021: Kroatiens landskapitel, s. 12-13.

342 Om Polens végran att félja en bindande interimistisk atgard som utfardats av EU-dom-
stolen i mal C-121/21 Republiken Tjeckien mot republiken Polen, ECLI:EU:C:2021:420, for

att stoppa potentiellt miljoskadlig brunkolsbrytning, Rapport om rattsstatsprincipen 2021:
Polens landskapitel, s. 3.

343 Europadomstolen Baka mot Ungern, dom av den 23 juni 2016, nr 20261/12.

344 Se Europadomstolen Gudmundur Andri Astradsson mot Island, dom av den 1 decem-
ber 2020, nr 26374/18.
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Vad vill kommissionen uppna med sin rapport om rattsstatsprincipen ur ett EU-rattsligt
perspektiv? Rapporten fokuserar inte pa kontroll av enskilda overtradelser av EU-lagstift-
ningen. | detta syfte har kommissionen ett sarskilt uppféljningssystem, som mer generellt
ar kopplat till genomférandet av EU-lagstiftningen i medlemsstaterna.?* Enligt kommis-
sionen ar rapporten i stallet avsedd att "framja rattsstatsprincipen’, “forhindra att problem
uppstar eller fordjupas och ta itu med dem i tid” samt "befasta rattsstatsprincipen i natio-
nella traditioner” med full respekt for deras “sardrag”3*¢ Kommissionens optimistiska mal ar
att "stimulera en konstruktiv debatt och uppmuntra alla medlemsstater att underséka hur
de kan mota utmaningarna och ldra sig av andras erfarenheter”3%” Mervardet av kommissi-
onens rattsstatsrapport nar det galler analysen av den EU-rattsliga rattstatsanalysen ar att
den belyser strukturella brister i medlemsstaterna.

Pa flera stéllen i rapporten paminner man dock om att EU-lagstiftningen innebar obestrid-
liga rattsliga skyldigheter for medlemsstaterna att respektera rattsstatsprincipen, bade
generellt och i specifika fall. Det ar inte helt klart om kommissionen anser att alla de
problem som identifieras i rapporten om rattsstatsprincipen strider mot sddana konkreta
skyldigheter som faststalls i EU-lagstiftningen. | rapporten hanvisar man a ena sidan till
bestammelser i primarratten, t.ex artikel 2 i FEU, enligt vilken rattsstaten ar en del av unio-
nens varderingar, och artikel 19.1 i FEU om ett effektivt rattsskydd. A andra sidan hanvi-
sar kommissionen ocksa till bestammelserna i sekundarratten, till exempel andringsdi-
rektivet 2018/1808 om audiovisuella medietjanster, genom vilket man i unionens medie-
lagstiftning har inkluderat skarpta krav pa mediernas nationella tillsynsmyndigheters
oberoende.3*

Aven om rapporten om rittsstatsprincipen inte innebéar nagra direkta rattsliga skyldighe-
ter for medlemsstaterna kan de inte helt ignorera den. Pa forsta sidan i rapporten hanvi-
sar kommissionen till EU-domstolens dom i malet Repubblika mot lI-Prim Ministru. | den
aktuella domen om Maltas reform av rattsvasendet konstaterade EU-domstolen i motive-
ringen till sin dom om tolkningen av artikel 19.1 i FEU att medlemsstaterna "fritt och frivil-
ligt” hade atagit sig att respektera gemensamma varderingar, déribland rattsstatsprinci-
pen, nar de anslot sig till unionen, pa de villkor som anges i artikel 49 i FEU. Som slutsats

345 Se t.ex. kommissionens rapport “Kontroll av unionsréttens tillimpning: Arsrapport
2020" COM(2021) 432 final, 23.7.2021.

346 Rapporten om rdttsstatsprincipen 2021: Laget for rattsstatsprincipeni EU, s. 1.
347 Seibid,s. 1.

348 Se Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2018/1808 av den 14 november 2018
om andring av direktiv 2010/13/EU om samordning av vissa bestdmmelser som faststalls

i medlemsstaternas lagar och andra forfattningar om tillhandahallande av audiovisuella
medietjanster mot bakgrund av férandrade marknadsférhallanden, EUT L 303, 28.11.2018, s.
69 (direktiv 2018/1808 om audiovisuella medietjanster).
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av det ansdg EU-domstolen att medlemsstaten dven under den tid medlemskapet i unio-
nen varar ska avsta fran att utfarda “regler som skulle forsvaga domstolarnas oberoende” i
forhallande till den niva som radde vid tidpunkten for anslutningen.3*

Det ar dock oklart hur skarpt avgransade forpliktelser artikel 49 i FEU kan leda till for den
enskilda medlemsstaten, tillsammans med ndgon annan tillamplig EU-bestammelse eller
separat. Enligt artikel 49 i FEU ska en stat som ansoker om EU-medlemskap inte bara
"respektera” unionens varderingar, t.ex. rattsstatsprincipen, utan “férbinder sig att framja”
dem. | Repubblika-avgorandet slog EU-domstolen fast att den maltesiska lagstiftningen i
fraga inte undergravde domstolarnas oberoende i forhallande till de regler som gallde nér
Malta ansl6t sig till unionen.?*® En jamforelse med det historiska laget for rattsstatsprin-
cipen i varje medlemsstat vid tidpunkten for anslutningen kan dock inte betraktas som
den enda tilldmpliga normen. Nar EU-domstolen jamfér den nya lagstiftningen med den
tidigare, bedémer den namligen i varje fall samtidigt konkret hur den nationella lagstift-
ningen paverkar till exempel domstolarnas stéllning.>”"

EU-domstolen har ocksa senare konstaterat att skyldigheten att respektera rattsstaten ar
bindande for medlemsstaterna bade vid tidpunkten fér anslutningen och under medlem-
skapet. | malen Ungern mot parlamentet och radet och Polen mot parlamentet och radet
klargjorde EU-domstolen i beddmningen av Villkorlighetsférordningens 2022/2092 beho-
righet sin Repubblika-dom i detta avseende. | domarna anges uttryckligen att respekten
for rattsstatsprincipen maste beaktas som en kontinuerlig skyldighet i medlemsstaterna.>

Villkorlighetsférordningen 2020/2092 ar ocksa relevant for begreppet brott mot ratts-
statsprincipen. EU-lagstiftaren har definierat tre olika typer av problematiska situationer
som "brott mot rattsstatsprincipen”som kan dventyra en korrekt anvandning av EU-medel.
For det férsta "dventyrande av rattsvasendets oberoende’, for det andra, underlatenhet, i
synnerhet forsummelser, som att forebygga, ratta eller bestraffa myndigheters godtyck-
liga eller olagliga beslut genom att minska deras verksamhetsresurser, och for det tredje
att pd olika sitt begrénsa tillgdngen till och effektiviteten hos rattsmedel.>* Aven om det
uttryckligen ar frdga om speciallagstiftning som galler tryggandet av EU:s budget bor den
definition som EU-lagstiftaren har antagit pa ett mer allmant plan dtminstone innebara att

349 Se mal C-896/19, Repubblika mot Il-Prim Ministru, ECLI:EU:C:2021:311, punkt 59-66.
350 Seibid., punkt 59-60 och 66.
351 Seibid., punkt 66-67.

352 Se malen C-156/21 Ungern mot parlamentet och radet, ECLI:EU:C:2022:97 och
C-157/21 Polen mot parlamentet och radet, ECLI:EU:C:2022:98, punkt 266.

353 Se Villkorlighetsférordningen 2020-2092, artikel 3.
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brott mot rattsstatsprincipen kan vara bade aktiva atgarder och férsummelser som leder
till att rattsstatsprincipen inte forverkligas i samhallet.

| praktiken skulle bedomningen av brott mot rattsstatsprincipen i varje fall krava att man
kan identifiera konkreta skyldigheter som féljer av EU-réatten vars bristande uppfyllelse
kan ses som ett tecken pa ett mer omfattande strukturellt problem. Det ar inte alltid latt
att pa forhand faststalla kriterier for vilken typ av verksamhet som i olika situationer ska
klassificeras som ett brott mot rattsstatsprincipen. Ett sadant brott kan namligen inte bara
betraktas som en uttrycklig krdnkning av en av rattsstatens bestandsdelar, utan ocksad som
en verksamhet som inte 6ppet bryter mot dessa principer, men vars indirekta effekt ar att
rattsstaten eller fortroendet for réttsstaten ifragasatts. EU-domstolen har i sin rattspraxis
betonat betydelsen av sammanhanget, till exempel ndr den har konstaterat att natio-

nell lagstiftning dventyrar domstolarnas oberoende.>** Slutsatsen ar att det for att identi-
fiera brott mot rattsstatsprincipen ar viktigt att aven vid enskilda krankningar av EU-ratten
beddma alla omstandigheter i anslutning till detta som en helhet.

41.2 Rattsstatsprincipen och EU-rattens foretrade

Vad har EU-réattens foretrade med rattsstatsprincipen att géra? En av de etablerade doktri-
nerna i EU-ratten ar att den har foretrade framfor medlemsstaternas nationella lagstift-
ning.>* Redan 1964 ansag EU-domstolen att en medlemsstat inte kunde tillampa natio-
nell lagstiftning, som stred mot EU-reglerna.?>*® EU-domstolen har ocksa av hdvd ansett att
normen inte heller som princip ska tilldmpas pa nationell grundlagsniva om den inte &r
forenlig med EU-ratten.®” EU-domstolen har monopol pa att tolka och bedéma EU-lag-
stiftningens giltighet.>*® Nationella domstolar och myndigheter maste ta hdnsyn till att

354 Se bl.a. mal C-619/18, kommissionen mot Polen (Hogsta domstolens oberoende),
ECLI:EU:C:2019:531, punkt 82-88.

355 Om principen om foretrade i allmanhet, se t.ex. Rosas — Armati 2018, s. 64-68. Inom
vetenskaplig litteratur pa finska, se exempelvis Mikko Puumalainen, EU:n etusijaperiaatte-
esta Suomen valtiosdanndssa. Suomalainen lakimiesyhdistys 2018.

356 Mal 6/64, Flaminio Costa mot ENEL, ECLI:EU:C:1964:66, forhandsavgdrande, pa finska
1/211,s.217.

357 Se bl.a. mal 11/70, Internationale Handelsgesellschaft mbH mot Einfuhr- und Vorrats-
stelle flir Getreide und Futtermittel, ECLI:EU:C:1970:114, 3 punkten, samt de férenade malen
C-83/19,C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19 ja C-397/19, Asociatia "Forumul Judecatori-
lor din Romania” m.fl.,, ECLI:EU:C:2021:393, punkt 252.

358 Betraffande tolkningen, se bland annat mal 166/73, Rheinmiihlen Diisseldorf
mot Einfuhr- und Vorratsstelle fiir Getreide und Futtermittel, ECLI:EU:C:1974:3, punkt 4,
och nar det galler behorighet, mal 314/85, Foto-Frost mot Hauptzollamt Liibeck-Ost,
ECLIEEU:C:1987:452, punkt 17.
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EU-lagstiftningen har foretrade i sin praxis.3*® Foretrade innebdr inte att den ar direkt
hierarkiskt 6verordnad, utan ett satt att I16sa en normkonflikt. | en konfliktsituation ska
man lata bli att tillampa en bestammelse i nationell lagstiftning i enskilda fall, men den blir
inte direkt ogiltig eller upphavs till foljd av EU-ratten.36°

Enligt kommissionens rapport om réttsstatsprincipen 2021 "kréver rattsstatsprincipen
och principen om jamlikhet mellan medlemsstaterna inom EU att EU-ratten har foretrade
framfor nationell lagstiftning och att alla nationella myndigheter, inklusive nationella
domstolar, &r bundna av EU-domstolens avgéranden”3¢! Kopplingen till rattsstaten bygger
pa uppfattningen att principen om foretrade ar det centrala rattesnoret inom EU-ratten
som en central rattsnorm i EU-ratten som ska foljas i en rattsstat. Rapporten hanvisar till
domstolsavgdranden i Tyskland, Frankrike, Polen och Ruménien under rapporteringspe-
rioden dar EU-rattens foretrade har ifragasatts pa olika satt.>s2 Under tidigare ar har dven
vissa andra domstolar ifragasatt den bindande effekten av EU-domstolens avgéranden.
Dessutom har Polen, Ungern och Rumaénien sedan offentliggérandet av 2021 ars rapport
kommit med anmarkningsvarda domstolsavgdranden i detta avseende.

Pa principiell niva ar det obestridligt att efterlevnaden av lag och domstolsavgéranden hor
till rattsstatens karna. | EU krdver rattsstatsprincipen respekt inte bara for nationell lagstift-
ning utan dven for EU:s regler. EU:s rattsordning, som bestar av tva styrande nivaer — unio-
nen och medlemsstaterna - praglas av en viss spanning. Precis som i federalstater kan EU
skapa bindande lagstiftning pa unionsniva utan att nédvandigtvis blockeras av en enskild
medlemsstat. Detta ar inget nytt fenomen. Redan pa 1960-talet orsakades den storsta
krisen i den davarande ekonomiska gemenskapen av den franska "den tomma stolens
politik”, som innebar att man bojkottade motena i radet for den ekonomiska gemenska-
pen dar reglerna fér den gemensamma jordbrukspolitiken kunde ha beslutats pa annat
satt an genom enhallighet.>s Det ar numera allmant accepterat som en principfraga att
EU-medlemskap oundvikligen innebdr en skyldighet for medlemsstaterna att acceptera
att unionens gemensamma regler ibland kan sta i konflikt med enskilda medlemsstaters
direkta intressen.

359 Se mal 106/77, Amministrazione delle Finanze dello Stato mot Simmenthal SpA,
ECLI:EU:C:1978:49, punkt 26, och mal 103/88, Fratelli Costanzo SpA mot Commune di
Milano, ECLI:EU:C:1989:256, punkt 33.

360 Se Rosas — Armati 2018, s. 64.
361 Rapporten om rattsstatsprincipen 2021: Laget for réttsstatsprincipen i EU, s. 23.
362 ibid., s 23-24.

363 Om den tomma stolens politik, se t.ex. Luuk van Middelaar, Passage to Europe. Yale
University Press 2013, s. 54 ss.
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Genom att anta de nuvarande fordragen, det sa kallade Lissabonférdraget 2009 antog
medlemsstaterna ocksa forklaring nr 17 om "EU-rattens foretrade”, som hénvisar till ratts-
praxis fran Europeiska unionens domstol, aven om principen om féretrade inte namns i
sjdlva texten i fordragen.®®* | praktiken ar EU-rattens foretrade allmant accepterat som en
grundldggande princip i unionens rattsordning.>®* Exempelvis har lander som Finland,
som anslot sig efter de grundande medlemsstaterna accepterat doktrinen om EU-rattens
foretrade nar de anslot sig. | regeringens proposition om Finlands anslutning till Europe-
iska unionen anges det att "[EU-rédtten] i princip har féretrade i forhallande till all nationell
lagstiftning som strider mot den, oberoende av dess forfattningshierarkiska niva, eftersom
medlemsstaterna i fragor som hor till gemenskapens [nuvarande unionens] behérighet
har 6verfort sin lagstiftningsbehdrighet till [nuvarande unionen]”36¢

EU-rattens sa kallade absoluta foretrade framfér nationell lagstiftning, sarskilt nar det
galler grundlagens centrala innehall, har dock visat sig vara svart att acceptera for
forfattningsdomstolar eller andra hogre domstolar i vissa medlemsstater. EU-domsto-
lens ursprungliga utgangspunkt om principen om foretrade har ocksa varit absolut i

den meningen att den har betraktats som en ndédvandig forutsattning for att unionen
ska fungera: om medlemsstaterna senare kunde stifta nationella lagar som strider mot
EU-reglerna skulle hela idén med gemensamma regler urvattnas.®’ | sin nuvarande form
gor dock fordragen det maojligt — och kraver i sjalva verket — en mer nyanserad tolkning

i forhallande till de nationella forfattningarnas karninnehall. Enligt artikel 4.2 i FEU ska
"unionen respektera medlemsstaternas likhet infor férdragen samt deras nationella iden-
titet, som kommer till uttryck i deras politiska och konstitutionella grundstrukturer”, vilket

364 Se Lissabonfordraget, EUT C 306, 17.12.2007, s. 1, 256. Se den uttryckliga bestam-
melsen (artikel I-6) i den icke ratificerade konventionen. | fordraget om upprattande av en
konstitution for Europa, EUT C 310, 16.12.2004, s. 1.

365 Foren allmén diskussion om @mnet, se t.ex. Karen Alter, Establishing the Supremacy of

European Law: The Making of an International Rule of Law in Europe. Oxford University Press
2003.

366 RP135/1994rds. 15

367 Nar det géller denna argumentation, se t.ex. mal 106/77, Amministrazione delle
Finanze dello Stato mot Simmenthal SpA, ECLI:EU:C:1978:49, punkt 18. Om foretrade i forhal-
lande till nationella konstitutioner, se t.ex. C-409/06, Winner Wetten GmbH mot Blirgermeis-
terin der Stadt Bergheim, ECLI:EU:C:2010:503, punkt 61 ("Det ar oacceptabelt att bestammel-
ser i nationell ratt, inte ens konstitutionella bestammelser, undergraver unionsrattens enhet
och effektivitet — -").

94



PUBLIKATIONSSERIE FOR STATSRADETS UTREDNINGS- OCH FORSKNINGSVERKSAMHET 2022:57

kan tolkas som att tillampningen av EU-ratten inte alltid nddvandigtvis leder till absolut
foretrade i hdandelse av en konflikt.3¢®

Fragan om EU-lagstiftningens foretrade dr en fraga som diskuterats under en lang tid. Av
de ursprungliga medlemsstaterna var Tyskland det forsta land som erkdnde principen om
foretrade som en del av sin rittsordning.3® A andra sidan gjorde Tysklands forfattnings-
domstol pa 1970-talet den vdlkdanda sa kallade solange-reservationen nar det gallde fore-
trade: foretradet var endast relevant i den man den europeiska rattsordningen garante-
rade skyddet av de grundldggande rattigheterna pa forfattningsniva i Tyskland.?”° | Frank-
rike accepterades foretradet inte fullt ut forran i slutet av 1980-talet.*”" Frdgan om gran-
serna for EU:s befogenheter fick ndgot av en rendssans under 2010-talet, da den tjeck-
iska forfattningsdomstolen for forsta gangen slog fast att EU-domstolen hade tillampat
EU-rétten felaktigt och overskridit sina befogenheter i Landtovd-domen.?’2 P4 samma sétt
ansag Danmarks hogsta domstol att EU-domstolen i Ajos-domen hade tolkat de allménna
principerna i unionsratten pa ett satt som var oférenligt med de befogenheter som unio-
nen tilldelats genom det danska anslutningsférdraget.’”

| princip galler EU-rattens foretrade situationer da en nationell domstol inte ar néjd med
ett forhandsavgérande fran EU-domstolen. Mer allmént har EU-rattens foretrade blivit en
fraga for offentlig debatt efter den tyska forfattningsdomstolens(Bundesverfassungsge-
richt) avgorande varen 2020 om Europeiska centralbankens (ECB) program for tillgangs-
kop i den offentliga sektorn rérande den s.k. PSPP-avgorandet.®’* Trots EU-domstolens

368 Se mal C-42/17, Brottmalsrattegdng dar de svarande &r M.A.S. och M.B,,
ECLI:EU:C:2017:936, i synnerhet punkt 61. Aven om EU-domstolen inte uttryckligen hanvi-
sade till artikel 4.2 i FEU i domen, avgjorde den anda malet pa det satt som den italienska
forfattningsdomstolen hade havdat i sak med hanvisning till fordragsbestammelsen i fraga.
Se dven Armin von Bogdandy - Stephan Schill, Overcoming Absolute Primacy: Respect

for National Identity under the Lisbon Treaty. Common Market Law Review 48(5) 2011, s.
1417-1454.

369 Se Davies 2012.

370 |samma anda, se Italian Corte Costituzionale, mal 183/1973, Frontini, ECLI:IT:-
COST:1973:183, 18 december 1973.

371 Setill exempel Conseil d’Etat, Syndicat général des fabricants de semoules de France,
N° 62814, ECLI:FR:CESJS:1968:62814.19680301, 1.3.1968. Jfr Conseil d’Etat, Nicolo, N° 108243
ECLI:FR:CEASS:1989:108243.19891020, 20.10.1989.

372 Se den tjeckiska férfattningsdomstolen, PI. US 5/12, 31.1.2012. Se dven mal C-399/09,
Marie Landtovéa mot Ceska sprava socialniho zabezpeéeni, ECLI:EU:C:2011:415.

373 Se Hgjesterets dom av den 6 december 2016, 15/2014, DI som mandatar for Ajos A/S
mot Boet efter A. Se dven mal C-441/14, Ajos, ECLI:EU:C:2016:278.

374 Se 2 BvR 859/15 m.fl.,, PSPP, 5 maj 2020, ECLI:DE:BVerfG:2020:rs20200505.2bvr085915,
http://www.bverfg.de/e/rs20200505_2bvr085915en.html (pa engelska) (PSPP-domen).

95



PUBLIKATIONSSERIE FOR STATSRADETS UTREDNINGS- OCH FORSKNINGSVERKSAMHET 2022:57

Weiss-avgorande, dar den inte hade hittat ndagot anmarkningsvart i ECB:s agerande, ansag
den tyska forfattningsdomstolen att EU-rattens féretrade inte borde accepteras i fallet
eftersom ECB inte hade motiverat kdpprogrammet i tillracklig utstrackning och resone-
manget i EU-domstolens dom var omojligt att forsta.3”> Det handlade i sig om att tillampa
den principiella standpunkt som ldnge utvecklats i domstolens konstitutionella doktrin pa
ett enskilt fall.3”® Situationen skapade dock en allvarlig réttslig konflikt: forfattningsdom-
stolen ansag att EU-domstolens dom var felaktig och forklarade att ECB maste motivera
sitt kOpprogram béttre, annars kunde Tyskland inte delta i finansieringen av det.

| andra medlemsstater har man avvisat forsok att ignorera foretradet eller dtminstone
behandlat det mer kritiskt ur rattslig synvinkel. Trots den franska regeringens missnoje
med EU-domstolens La Quadrature du Net-avgdrande slog Conseil d’Etat(landets hdgsta
forvaltningsdomstol) varen 2021 entydigt fast att det inte ligger inom dess behorig-

het att bedodma om EU-domstolen hade 6verskridit sina befogenheter nar den avgjorde
ett visst fall eller om EU:s sekundarratt respekterade maktférdelningen mellan medlems-
staterna och unionen, vilket premidrministern hade féreslagit.>”” | avgérandet hédnvisa-
des det uttryckligen till artikel 91 i EU-domstolens arbetsordning, enligt vilken "domen &r
bindande frdn och med den dag den avkunnades’, vilket uttrycker att domstolen godkan-
ner att EU-rdtten har foretrade och att och EU-domstolen ar behorig som dess sista tolka-
re.3”® Domstolen bekrdftade visserligen sin tidigare rattspraxis, enligt vilken den franska
konstitutionen ar den hogsta rattsliga standarden i den nationella rattsordningen och att
den under vissa forutsattningar maste tillimpas av nationella domstolar om EU-rétten inte
ger ett likvardigt rattsligt skydd, men denna reservation star inte i direkt motsattning till
godkdnnandet av principen om foretrade.?”®

375 PSPP-domen, punkt 234 (“this ultra vires act does not partake in the precedence of
application of EU law (Anwendungsvorrang) — — and has no binding effect in relation to
German constitutional organs, administrative authorities and courts”) och punkt 116 (“on
this point, the judgment is simply not comprehensible”). Se EU-domstolens dom i mal
C-493/17, Heinrich Weiss m.fl., ECLI:EU:C:2018:1000.

376 Om utvecklingen av denna rattspraxis, se t.ex. Ana Bobi¢ - Mark Dawson, Making sense
of the “incomprehensible”: The PSPP Judgment of the German Federal Constitutional Court.
Common Market Law Review 57(6) 2020 s. 1953-1998, 1964-1967.

377 Se malet French Data Network m.fl., Nos 393099, 397844, 397851, 424717,424718,
beslut av den 21 april 2021, ECLI:FR:CEASS:2021:393099.20210421, punkt 8.

378 ibid.

379 Se dven Jacques Ziller, “Le Conseil d’Etat se refuse d’emboiter le pas au joueur

de flate de Karlsruhe”, Blog droit européen, 23 april 2021, https://blogdroiteuropeen.
com/2021/04/23/le-conseil-detat-se-refuse-demboiter-le-pas-au-joueur-de-flute-de-karls-
ruhe-par-jacques-ziller/, besokt den 6 januari 2022.
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Inom ramen for debatten om rattsstatsprincipen har principen om féretrade hamnat i
fokus efter Polens forfattningsdomstols(Trybunat Konstytucyjny) avgorande K 3/21 hosten
2021 om EU-réttens krav pa domstolsvasendets oberoende.®° Avgorandet ar helt excep-
tionellt i EU-rdttens historia av minst tre skal. For det forsta ar innehallet i domen en foljd
av en ansodkan fran premidrministern dar forfattningsdomstolen uppmanas att bekrafta
att vissa centrala bestdammelser i férdragen - sarskilt artiklarna 1 och 19 i FEU - &r of6ren-
liga med den polska konstitutionen. For det andra bestar forfattningsdomstolens beslut
endast av en dom enligt vilken bland annat den rattsliga kontrollen av vissa bestammelser
i nationell lagstiftning av domstolar som grundar sig pa EU-ratten strider mot konstitutio-
nen i Polen — motiveringarna bakom avgoérandet har inte offentliggjorts.3®' For det tredje
har en del av ledaméterna i forfattningsdomstolen sjélva utsetts i strid med polsk lag.>?

Avgorande K 3/21 galler ett forsok att upphava en bestammelse i EU-lagstiftningen, sa
kallad nullifikation.3® Det dr dock sa problematiskt ur juridisk synvinkel att det inte ar
sarskilt meningsfullt att utvardera det med hjalp av den dogmatiska metoden.?®* Efter-
som domstolen inte ar lagligt konstituerad®® ar det sarskilt tveksamt i vilken utstrackning
dess avgorande kan vara juridiskt bindande, sarskilt i ett fall som i grunden ar kopplat till
de strukturella rattsstatsgarantierna i det polska rattssystemet. Ur EU-rattens synvinkel kan
nationella domstolar inte pa ett giltigt sdtt anse att de viktigaste bestimmelserna i férdra-
gen ar oférenliga med nationell konstitutionell ratt utan att detta leder till att det berérda

380 K3/21,7.10.2021, domslutet finns i engelsk 6versattning pa https://trybunal.gov.
pl/en/hearings/judgments/art/11662-ocena-zgodnosci-z-konstytucja-rp-wybranych-pr-
zepisow-traktatu-o-unii-europejskiej (besokt 31.12.2021). Se dven avgorande P 7/20 av den
14.7.2021.

381 Det lamnades dock motiveringar till stod for yrkandena, som sammanlagt omfat-

tade 109 sidor i premidrministerns relativt omfattande talan. Se premidrministerns talan
BPRM/5091.5.2021, 29.3.2021 (inofficiell engelsk dversattning), https://ruleoflaw.pl/wp-con-
tent/uploads/2021/05/K_3-21_application.pdf (besokt 6.1.2022).

382 Se Europadomstolen, Xero Flor w Polsce sp. z 0.0. mot Polen, dom 7.5.2021, nr 4907/18.
Se dven Wojciech Sadurski, Poland’s Constitutional Breakdown. Oxford University Press 2019
(Sadurski 2019), s. 58-88.

383 For en jamforande diskussion av doktrinen om nullifikation, se t.ex. Ran Hirschl, Nullifi-
cation: Three Comparative Notes, s. 249-273 i verket Sanford Levinson (ed), Nullification and
Secession in Modern Constitutional Thought. University Press of Kansas 2016.

384 Se har dven t.ex. Petra Bard — Adam Bodnar, The end of an era: The Polish Constitutio-
nal Court’s judgment on the primacy of EU law and its effects on mutual trust. CEPS Policy
Insights No 2021-15 / October 2021, s. 2.

385 Se 326 ovan och den réttspraxis som namns dar.
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landets rattssystem i praktiken inte langre ar férenligt med EU-rdtten.?® | sitt sammanhang
strider redan premidrministerns ansdkan i och med att den ar konfliktékande i sig mot
skyldigheten till lojalt samarbete enligt artikel 4.3 i FEU. Ur ett EU-rattsligt perspektiv ar
det uppenbart att forfattningsdomstolen borde ha avvisat ansékan som ogrundad.

Att en [0sning ar juridiskt problematisk gor naturligtvis inte bedémningen av den mindre
viktig for rattsstaten, tvartom. Det dr dock oklart hur man ska reagera pa detta rattsstats-
problem. Bor EU forsoka rikta sanktion mot Polen eller eventuellt ignorera domen (om
forfattningsdomstolen inte kan betraktas som en laga domstol)? Kommissionen inledde i
december 2021 ett dvertradelseforfarande mot Polen enligt artikel 258 i FEUF med anled-
ning av avgorandet. Enligt kommissionen har Polen genom sitt avgérande brutit mot de
allménna principerna i EU-ratten, inklusive principen om foretrade.®” Skillnaden mellan
situationen i Polens och Tysklands forfattningsdomstolar understryks av att kommis-
sionen ocksa i december 2021 stédngde det 6vertradelseférfarande som inleddes mot Tysk-
land till foljd av PSPP-avgdrandet. Som motivering till att forfarandet avslutades hanvisade
kommissionen till den tyska regeringens utredning sarskilt om att den respekterar EU-rat-
tens foretrade och EU-domstolens avgorandens bindande verkan samt anser sig vara skyl-
dig att i fortsattningen forebygga motsvarande avgoranden.38

Ar 2021 bad Ungerns justitieminister ocksé landets forfattningsdomstol(Magyarorszdg
Alkotmdnybirdsdga) att se 6ver EU-domstolens tolkning i dess avgorande C-808/18,
kommissionen mot Ungern, om behandlingen av asylsokande vid gransen mot Serbien.3® |
sin ansOkan som omfattades av den abstrakta forfattningskontrollen bad justitieministern
om en beddmning av EU-domstolens avgérandes forenlighet med den ungerska grund-
lagen. | sitt avgorande 7.12.2021 avstod forfattningsdomstolen fran att direkt ta stéllning
till forhallandet mellan EU-domstolens avgérande och konstitutionen och ansag att den
inte hade behorighet till det i forfarandet i fraga. Med omfattande hanvisningar till landets
historia sade man att den statliga suveraniteten och nationella identiteten kraver ratten

386 Vissa har till och med spekulerat i om denna I6sning skulle kunna betraktas som en
anmalan om uttrdde ur EU enligt artikel 50 i FEU. Se Herwig C.H. Hoffman, Sealed, Stam-
ped and Delivered: The Publication of the Polish Constitutional Court’s Judgment on EU
Law Primacy as Notification of Intent to Withdraw under Art. 50 TEU? Verfassungsblog,
13.10.2021, https://verfassungsblog.de/sealed-stamped-and-delivered/ (besokt 8.4.2022).
387 Se Europeiska kommissionens meddelande, Rule of Law: Commission launches
infringement procedure against Poland for violations of EU law by its Constitutional Tribu-
nal. 1P/21/7070, 22.12.2021, https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/
ip_21_7070.

388 Se Europeiska kommissionens pressmeddelande, December infringements package:
key decisions. INF/21/6201, 2.12.2021, https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/
en/inf_21_6201, s. 9.

389 ECLI:EU:C:2020:1029.

98



PUBLIKATIONSSERIE FOR STATSRADETS UTREDNINGS- OCH FORSKNINGSVERKSAMHET 2022:57

att bestamma vilka manniskor folket ska besta av pa statens territorium.>* Aven om en
direkt konflikt med EU-rattens féretrade darmed undvikits, kan man férutse att den unger-
ska regeringen kan vdlja att forlita sig pa forfattningsdomstolens avgérande for att rattfar-
diga eventuella framtida overtradelser av EU-ratten nar det galler asylsokande.>*

En mer 6ppen konfrontation verkar ha uppstatt mellan den ruménska forfattningsdomsto-
len (Curtea Constitutionald) och EU-domstolen. Med anledning av den sistnamndas avgo-
rande av den 18 maj 2021, sarskilt om tolkningen av 6évervakningsmekanismen i Ruma-
niens anslutningsférdrag, ansag forfattningsdomstolen att beslutet om denna mekanism
och de rapporter som grundar sig pa den inte har féretrade framfér den ruméanska konsti-
tutionen.’*2 En annan uppsattning forhandsavgoéranden har i sin tur lett till EU-domstolens
avgorande i Eurobox-drendet 21.12.2021. Det rorde sig om begaran om férhandsavgo-
rande fran fem ruméanska domstolar, diribland Hégsta domstolen(inalta Curte de Casatie
si Justitie), som i huvudsak havdade att férfattningsdomstolens avgéranden utgjorde en
olamplig inblandning i de allmd@nna domstolarnas avgdrandeverksamhet, sd att hoga
offentliga tjdnsteman inte kunde hallas straffrattsligt ansvariga.>

| Eurobox-domen slog EU-domstolen fast, med hansyn till principen om foretrade, att

den rumaénska forfattningsdomstolens avgoranden, som har den ovan namnda effek-

ten, maste kunna asidosattas i nationella brottsprocesser vid behov.3** EU-domstolen
klargjorde ocksa att ett sddant dsidosattande inte kan leda till ett disciplindrt forfarande
mot domare i allmdnna domstolar.’*® Efter avgorandet publicerade forfattningsdomstolen
den 23.12.2021 ett pressmeddelande dar det konstaterades att trots EU-domstolens

390 Se Ungerns forfattningsdomstol, avgdrande X/477/2021, engelsk dversattning pa
images.dirittounioneeuropea.eu/f/sentenze/documento_46llb_DUE.pdf (besokt den 18
januari 2022), sarskilt s. 33 (“the aspiration to enforce the limitation - - that the exercise of
the joint competence may not restrict the inalienable right of Hungary to determine its terri-
torial unity, population, form of government and State structure is itself part of Hungary’s
constitutional identity”).

391 For att se avgdrandet i ett bredare sammanhang, se t.ex. Néra Chronowski — Attila
Vincze, Full Steam Back: The Hungarian Constitutional Court Avoids Further Conflict with
the ECJ. Verfassungsblog, 15.12.2021, https://verfassungsblog.de/full-steam-back/ (besékt
18.1.2022).

392 Se de forenade malen C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19 och C-397/19,
Asociatia “Forumul Judecatorilor din Romania” m.fl., ECLI:EU:C:2021:393. Om forfattnings-
domstolens beslut 390/2021, se t.ex. Bianca Selejan-Gutan, A Tale of Primacy Part. Il: The
Romanian Constitutional Court on a Slippery Slope. Verfassungsblog, 18.6.2021, https://
verfassungsblog.de/a-tale-of-primacy-part-ii/ (besokt 18.1.2022).

393 Se de férenade malen C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19 och C-840/19, Brott-
malsrattegdng dar de svarande ar PM m.fl. (Eurobox), ECLI:EU:C:2021:1034.

394 Seibid., punkt 262.
395 Seibid., sarskilt. punkt 260.
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avgorande forblir grundlagsdomstolens rattspraxis i kraft och att det inte ar direkt mojligt
att tillampa principen om foéretrade pa det satt som avgorandet férutsatter utan andringar
i Rumaniens konstitution.3® Aven om det bara &r ett pressmeddelande, som har liten eller
ingen tyngd som juridisk kalla, verkar forfattningsdomstolens uppfattning motsaga tolk-
ningen som EU-domstolen har om EU-rdttens foretrade.

Sammanfattningsvis kan man konstatera att dven om EU-rdttens foretrade i princip dr en
etablerad princip, har sarskilt vissa forfattningsdomstolar under den senaste tiden forhallit
sig synnerligen kritiskt till absolut foretrade.>” Vissa ultra vires- och identitetskontrolldok-
triner &r i sig inte nagot nytt i forhallandet mellan EU-ratten och de nationella konstitutio-
nella bestdammelserna. Det nya dr dock att de nationella domstolarna i de fall som beskrivs
ovan, i sin mest extrema form, har tillgripit direkt nullifikation, som syftar till att upphava
den bindande effekten av ett avgorande fran EU-domstolen i en konkret situation. Vissa
medlemsstaters agerande visar att de ar likgiltiga infor EU-domstolens domar.3*® Dessutom
kan man se att medlemsstaternas regeringar forsoker anvanda de nationella domstolarna
som verktyg for en EU-fientlig politik genom att direkt begéara att EU-domstolens avgdran-
den ska anses strida mot den nationella konstitutionen.3*°

Utvecklingen &r problematisk inte bara med tanke pa EU-rattens stallning utan ocksa

for rattsstatsprincipen. Som konstaterats ovan ar rattsstatsprincipen ett systembegrepp.
Brott enbart mot en enskild rattsregel ska i princip inte betraktas som "ett brott mot ratts-
statsprincipen”, men en enskild évertradelse av lagen kan anda vara ett uttryck for struktu-
rella problem i statsskicket eller rattssystemet. Detta galler sarskilt om det olagliga ageran-
det allvarligt krinker rattsstatens kdrnprinciper. Overtradelser av EU-rittens féretrade har
konsekvenser som stracker sig ldngre an till det enskilda fallet. Foretradet ar en strukturell
garanti for EU-ratten for att rattigheter pa EU-niva ska kunna tillampas pa ett enhetligt satt

396 Se pressmeddelande 23.12.2021, forfattningsdomstolens webbplats https://www.
ccr.ro/comunicat-de-presa-23-decembrie-2021/ (vierailtu 18.1.2022) seka Bianca Sele-
jan-Gutan, Who's Afraid of the ,Big Bad Court”? Verfassungsblog, 10.1.2022, https://verfass-
ungsblog.de/whos-afraid-of-the-big-bad-court/, besokt 18.1.2022.

397 Se dven Rapporten om rattsstatsprincipen 2021: Laget for rattsstatsprincipen i EU, s.
23-24.,

398 Se dven Rapporten om rattsstatsprincipen 2021: Polens landskapitel, s. 3. enligt vilket
Polen inte foljer det beslut som meddelades av domstolens vice ordférande i mal C-121/21
R, av den 21 maj 2021, Tjeckien mot Polen, ECLI:EU:C:2021:420, dar Polen alades att omedel-
bart upphora med brunkolsbrytningen i Turéw-gruvan, men dar man dberopade skal som
hade med energiférsorjning att gora.

399 Se sarskilt ovan namnda mal K 3/21 fran den polska forfattningsdomstolen. Se d@ven
ovan namnda franska Conseil d’Etat:s mal French Data Network m.fl. och den ungerska
forfattningsdomstolens avgérande X/477/2021, dar domstolarna antingen uttryckligen eller
indirekt avvisade regeringens férslag om att granska giltigheten av EU-domstolens dom.
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i alla medlemsstater. Att de hogsta domstolarna och forfattningsdomstolarna motsatter
sig EU-rattens absoluta foretrade ar i sig inget nytt.*®® Om motstandet mot EU-domstolens
avgoranden dock dr en del av ett mer omfattande forkastande av réttsstatsprincipen, ar
det inte langre bara fraga om avvikande dsikter om konstitutionell pluralism, utan om en
situation som kan behdva bemétas som ett brott mot rattsstatsprincipen.*’

4.2 Ingripande i brott mot rattsstatsprincipen

4.2.1 7 artikeln i FEU: sanktioner

Overvakningen av brott mot EU:s virderingar, inklusive brott mot rittsstatsprincipen, har

i fordragen uttryckligen inordnats i artikel 7 i FEU. Denna artikel inférdes for forsta gangen
i fordragen genom Amsterdamfordraget 1998 och har sedan dess kompletterats.*? Syftet
var att férbereda en stor utvidgning av EU 6sterut, som sdgs som en mdjlighet till poli-
tisk integration i Europa, men ocksa som en allvarlig risk fér unionens enighet.*® Férebil-
der for konventionsbestammelsen ar bland annat sanktionsforfarandena i FN:s och Euro-
paradets stadgar, dock sa att det i sista hand bara ar fraga om att upphava rattigheter, inte
om egentlig uteslutning.®* Om en medlemsstat befinns ha brutit “allvarligt och kontinuer-
ligt” mot de “principer” som unionen bygger pa, kan den inte bara berévas rostratten utan
dven andra rattigheter, t.ex. ekonomiskt stod fran EU.%%

400 Se t.ex. Alter 2003.

401 For en diskussion om konstitutionell pluralism, se t.ex. Matej Avbelj — Jan Komarék,
Constitutional pluralism in the European Union and beyond. Hart 2012.

402 Ett liknande behov av sanktioner 6vervagdes redan pa 1950-talet, sarskilt i samband
med utformningen av den europeiska politiska gemenskapen, se t.ex. Grainne De Burca,
The road not taken: the European Union as a global human rights actor. American Journal of
international law 105(4) 2011, s. 649-693, s. 656.

403 Reflection Group’s Report (Messina, 2 June 1995 - Brussels, 5 Dec. 1995), DOC/95/8,
5.12.1995, punkt 7, ddr det konstateras att ett av malen for de reformer som skall genom-
foras ar att "[t]o ensure that the next enlargement does not weaken, change the nature

of or actually break up the Union”. Nar det galler den nya klausulen, se punkt 33. Se dven
bakgrunden till artikel 7 i FEU, Wojciech Sadurski, Adding a Bite to a Bark? A Story of Article
7, the EU Enlargement and Jorg Haider. Columbia Journal of European Law 16(3) 2010, s.
385-426.

404 Se t.ex. Regeringens proposition till Riksdagen om godkdnnande av vissa bestammel-
ser i Amsterdamrordraget om @ndring av fordraget om Europeiska unionen, fordragen om
upprattandet av Europeiska gemenskaperna och vissa akter som hér samman med dem, RP
245/1997 rd, s. 51-52

405 Seibid,s.52. (RP 245/1997 rd):
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Innehallet i bestammelsen i sin nuvarande form hanfor sig till den politiska situationen
vid 6vergangen till 2000-talet. Efter att Jorg Haiders hogerextrema parti kom till makten

i Osterrike inférde andra medlemsstater internationella sanktioner mot Osterrike utan-
for fordragssystemet.*® EU-institutionerna kritiserade medlemsstaternas ensidiga ageran-
de.*” En expertgrupp bestaende av bland annat den tidigare republikens president Martti
Ahtisaari utarbetade en rapport om det demokratiska laget i Osterrike.*® Denna serie
héndelser avsldjade att sanktionsmekanismerna inom EU-ratten inte gav ett tillrackligt
utbud av atgarder nar den interna utvecklingen i en medlemsstat kunde leda till en 6ver-
tradelse av unionens grundlaggande principer. Genom Niceférdraget 2001 lades en klau-
sul till i fordragen som syftar till att forebygga 6vertradelser och framja en dialog, vilket
gor det mojligt att identifiera en “tydlig risk” for att en medlemsstat allvarligt bryter mot
dessa principer och att utfarda “"lampliga rekommendationer”4®°

| artikel 7 i FEU ingdr darmed tva olika forfaranden. Det forebyggande forfarandet som ar
inriktat pa dialog enligt punkt 1 i artikeln och sanktionsférfarandet enligt punkt 2. Dess-
utom har EU-institutionerna utvecklat kompletterande rapporterings- och uppféljnings-
forfaranden. Med sarskilt fokus pa brott mot rattsstatsprincipen publicerade kommis-
sionen 2014 ett ramverk for att starka rattsstatsprincipen (“Rule of Law Framework”).#1°
Ramverket har motiverats med behovet av att skapa ett instrument for tidig dialog mellan
kommissionen och en medlemsstat nar det finns en mojlighet att det i en medlemsstat
uppstar ett "hot mot rattsstatsprincipen pa systemnivd”*'' Det handlar alltsd om ett admi-
nistrativt forfarande innan artikel 7 i FEU utloses, dar kommissionen for en forebyggande
diskussion med en medlemsstat om "hot mot systemet”*'2

Artikel 7 i FEU mojliggor i princip mycket omfattande atgarder for att rikta sanktioner
mot en medlemsstat. Den juridiska egenheten hos denna artikel dr att den inte bara ar

406 Se till exempel Matthew Happold, Fourteen against One: The EU Member States’
Response to Freedom Party Participation in the Austrian Government. The International and
Comparative Law Quarterly 49(4) 2000, s. 953-963.

407 ibid.s. 956-957. (Happold)

408 Martti Ahtisaari — Jochen Frowein — Marelino Oreja, Report. Adopted in Paris on 8
September 2000, UN Treaty Body Database, https://tbinternet.ohchr.org/Treaties/CCPR/
Shared%20Documents/AUT/INT_CCPR_NGO_AUT_89_8061_E.pdf, besokt 25.1.2022.

409 Se Nicefordraget om @ndring av fordraget om Europeiska unionen och férdragen om
upprattandet av Europeiska gemenskaperna och vissa akter som hor samman med dem,
EUT C 80, 10.3.2001, s. 1, artikel 1.

410 Kommissionens meddelande till Europaparlamentet och radet: En ny EU-ram for att
starka rattsstatsprincipen, COM(2014) 158 final, 11.3.2014.

411 lbid., s. 5.

412 1lbid., s. 7. Se dven Leonard Besselink, The Bark, the Bite, and the Howl: Article 7 TEU and
the Rule of Law Initiatives, s. 128-144 i verket Jakab — Kochenov 2017.
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tillamplig inom EU-réttens tillampningsomrade.*'® Varje atgard fran medlemsstaternas sida
som handlar om allvarliga och ihallande krankningar av unionens vérderingar, inklusive
rattsstatsprincipen, rattfardigar unionens ingripande. Férutom dialog kan EU enligt sank-
tionsforfarandet "tillfalligt upphava vissa rattigheter som den berérda medlemsstaten har
enligt fordragen, inklusive rostratten for foretradaren for den medlemsstatens regering i
radet”** Med stod av bestdammelsen ar det i teorin maojligt att till och med upphava alla de
rattigheter som foljer av medlemskapet i unionen (om skyldigheterna forblir oférandrade),
men vid upphdvande av rattigheterna ska man sarskilt beakta deras "eventuella” inver-

kan pa fysiska och juridiska personers rattigheter och skyldigheter. | princip bor sanktio-
ner inte pdverka rattigheterna for medborgarna i det berérda landet, dven om detta kan
vara svart att undvika i praktiken.*'¢ Det dr inte mojligt att utesluta en medlemsstat enligt
denna bestdammelse.*"”

Aven om artikel 7 i FEU i princip tillater ett brett ingripande i fall av brott mot rétts-
statsprincipen, innebar de réstningsregler som kravs for att anvanda forfarandet i prak-
tiken avsevarda begransningar for dess effektivitet. Redan enligt punkt 1 i denna artikel
kravs det fyra femtedelars majoritet i radet for att ge rekommendationer pa grundval av
en tydlig risk for brott mot rattsstatsprincipen. Det egentliga eldprovet for forfarandet ar
dock ett enhélligt beslutsfattande i Europeiska radet enligt punkt 2 i artikeln, som maste
konstatera en krankning av varderingarna enligt artikel 2 i EU-férdraget innan sanktioner
kan inforas i processen. Enligt artikel 354 i FEUF raknas inte den medlemsstat som omrost-
ningen om beslutet galler med nar beslutet fattas i omrostningen, men trots det ar det
en stor utmaning att uppna enhéllighet om fragor som ror rattsstatsprincipen bland 26
medlemsstater.

413 Se t.ex. meddelande fran kommissionen till radet och Europaparlamentet om artikel 7
i fordraget om Europeiska unionen. Respektera och framja de varden som unionen bygger
pa, KOM(2003) 606 slutlig, 15.10.2003, s. 5.

414 Se artikel 7.3 i FEU.

415 Enligt 7.3 i FEU. Se dven t.ex. Regeringens proposition till Riksdagen om godkannande
av vissa bestammelser i Amsterdamrordraget om dndring av férdraget om Europeiska unio-
nen, férdragen om upprattandet av Europeiska gemenskaperna och vissa akter som hor
samman med dem, RP 245/1997 rd, s. 51-52.

416 ibid.

417 Se aven t.ex. mal C-621/18, Andy Wightman m.fl. mot Secretary of State for Exiting the
European Union, ECLI:EU:C:2018:999, punkt 65. Jfr uteslutning som en internationell rattslig
motatgard Pekka Pohjankoski, Expulsion of a Member State from the European Union: Ulti-
mate Remedy?, s. 321-337 i verket Koen Lenaerts — Jean-Claude Bonichot — Heikki Kanninen
- Caroline Nabmé - Pekka Pohjankoski (eds), An Ever-Changing Union? Perspectives on the
Future of EU Law in Honour of Allan Rosas. Hart 2019.
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Kommissionen och Europaparlamentet har bada utnyttjat sin initiativratt enligt artikel 7.1
i FEU och till unionens rad lagt fram ett konstaterande om brott mot rattsstatsprincipen i
Polen och Ungern.*'® Hittills har radet dock inte fattat nagot beslut om att se situationen i
de beroérda medlemsstaterna som en uppenbar risk for allvarliga och kontinuerliga brott
mot rattsstatsprincipen. Aven om anvandningen av férfarandet enligt artikel 7.1 i FEU inte
ar en formell forutsattning for ett sanktionsbeslut enligt punkt 2, dr det naturligt att forst
forsoka anvanda forfarandet enligt punkt 1, som syftar till dialog. Om den nédvandiga
majoriteten inte erhalls i enlighet med punkt 1, finns det inga forutsattningar for forfaran-
det enligt punkt 2. Kommissionen och parlamentet har darfor, forstaeligt nog, hittills inte
lagt fram nagot direkt konstaterande om brott mot rattsstatsprincipen infér Europeiska
radet, dar enhéllighet krdvs for att faststélla att en 6vertradelse har skett.

Aven om férfarandet enligt artikel 7 i FEU hittills inte har anvénts fér att faststélla sanktio-
ner, bor dess indirekta inverkan pa debatten om rattsstatsprincipen i EU inte helt férbi-
ses. Inte bara inom ramen foér kommissionens handlingsram for rattsstatsprincipen, utan
ocksa pa grundval av de férslag som institutionerna lagt fram om att inleda forfarandet
har det forts manga diskussioner inom EU om réattsstatsldget i Europa i allmanhet och dven
med de berérda medlemsstaterna. Enbart genom att lagga fram forslag far organisatio-
ner i de berérda medlemsstaterna och andra aktorer som ar verksamma inom rattsstats-
omradet en plattform for att ta upp fragor om missférhallanden. Dessutom har dessa offi-
ciella forslag spelat en roll i EU-domstolens och de nationella domstolarnas rattegangar,
dar man hanvisar till dem som ett bevis pa att rattsstatslaget forsamrats i de berérda
medlemsstaterna, och darfor har sjélvs forslaget i sig fatt juridisk betydelse.*'® Darmed har
redan diskussionen om forfarandet enligt artikel 7 i FEU en egen roll nér det galler att 16sa
problem med rattsstatsprincipen.

Man kan dock fraga sig om det finns ndgon typ av feltank i artikel 7 i FEU. Genom kravet
pa enhallighet i punkt 2 i denna artikel har man dock stravat efter att hotet mot EU:s
varderingar ska vara obestridligt och att velat att troskeln for att anvanda sanktioner
ska vara hog. | praktiken har det dock lett till att tva medlemsstater — Polen och Ungern,
som bada ar foremal for separata forfaranden i enlighet med artikel 7 i FEU, anser att de

418 Se det motiverade forslaget om om rattsstatsprincipen i Polen enligt artikel 7.1 i fordra-
get om Europeiska unionen, COM(2017) 835 final, av den 20 december 2017 och Europapar-
lamentets resolution av den 12 september 2018 om forslaget till radets beslut enligt artikel
7.1 i EU-fordraget om att det finns en klar risk for att Ungern allvarligt dsidosatter de varden
som unionen bygger pa (2017/2131(INL)). For det sistndamnda se dven mal C-650/18, Ungern
mot Europaparlamentet, ECLI:EU:C:2021:426.

419 Set.ex. mal C-216/18 PPU, Minister for Justice and Equality
(brister i domstolssystemet), ECLI:EU:C:2018:586, samt de I6sningar som behandlas i kapitel
3 ovan.
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kan forlama detta forfarande genom att 6msesidigt résta emot forfarandet gentemot

den andra parten och darmed halla varandra om ryggen. Med tanke pa att alla andra
medlemsstater agerade som en enad front i fallet Osterrike i bérjan av 2000-talet &r det
troligt att man inte var beredd pa tva medlemsstaters gemensamma agerande i strid mot
rattsstatsprincipen nar bestammelsen upprattades. Ett sadant gemensamt férfarande for
att kvava processen strider mot andan i fordragen. Det &r problematiskt om mojligheterna
att forsvara vardena enligt artikel 2 i FEU i praktiken beror pa ett opportunistiskt samar-
bete mellan de stater som anklagas for 6vertradelser, beroende pa den aktuella realpoli-
tiska situationen.

Vad kan da goras for att effektivisera forfarandet enligt artikel 7 i FEU? Nar det galler sjdlva
sanktionerna har jurister hdavdat att andan i artikel 7 i FEU skulle vara att kunna anvanda
"kombinerade forfaranden” mot tva medlemsstater vars overtradelser, betraktade var for
sig, kranker rattsstatsprincipen i den mening som avses i den aktuella bestimmelsen.**
Ordalydelsen i fordragen, som hanvisar till “medlemsstaten”, stéder inte mojligheten till
ett kombinerat forfarande. Man kan dock frdga sig om en medlemsstat kan anses forlora
sin ratt att rosta mot ett forslag som galler en annan medlemsstat i enlighet med artikel
7 i FEUF, om ett motsvarande forslag riktas mot den. Kan medvetet samarbete till exem-
pel handla om exempelvis verksamhet som strider mot forbudet mot missbruk av rattig-
heter?*?! | sista hand kan EU-domstolen bli tvungen att avgora lagenligheten i ett sddant
forfaringssatt inom ramen for sin behorighet som begransar sig till fragor om férfarande
enligt artikel 269 i FEUF.*2? | vilket fall som helst kréver tillampningen av artikel 7 i FEU
medlemsstaternas politiska vilja att agera, eftersom det ar de politiska aktorerna som
ansvarar for att forfarandet inleds.

420 Se t.ex. Alexander Thiele, Art. 7 EUV im Quadrat? Zur Méglichkeit von Rechtsstaats-Verfah-
ren gegen mehrere Mitgliedsstaaten. Verfassungsblog, 24.7.2017, https://verfassungsblog.de/
art-7-euv-im-quadrat-zur-moeglichkeit-von-rechtsstaats-verfahren-gegen-mehrere-mitg-
liedsstaaten/ (besokt 6.4.2022)

421 Nar det galler rattspraxis om forbudet mot missbruk av rattigheter som en allmén
rattsprincip i EU-rétten, se till exempel generaladvokat Poiares Maduros forslag till avgo-
rande i mal C-255/02, Halifax plc m.fl. mot Commissioners of Customs and Excise,
EU:C:2005:200, punkt 62-71. Se dven Alexandre Saydé, Abuse of EU Law and Regulation of
the Internal Market. Hart Publishing 2014.

422 Se Klaus Bachmann, Beyond the Spectacle: The European Parliament’s Article 7

TEU Decision on Hungary. Verfassungsblog, 17.9.2018, https://verfassungsblog.de/
beyond-the-spectacle-the-european-parliaments-article-7-teu-decision-on-hungary/,
besokt 7.4.2022, dar EU-domstolens ogiltigforklaring av ett eventuellt "gemensamt beslut
enligt artikel 7 i Eu-férdraget utvarderas. Om EU-domstolens begransade behorighet, se
dven mal T-337/03, Luis Bertelli Galvez mot Europeiska gemenskapernas kommission,
ECLI:EU:T:2004:106.

"
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4.2.2 Villkor for anvandning av EU-medel

Kopplingen mellan brott mot rattsstatsprincipen och anvandningen av EU-medel har
lange varit foremal for offentlig debatt. For att svara pa det forsamrade laget for ratts-
statsprincipen antog radet och parlamentet i slutet av 2020 den sa kallade villkorlighets-
forordningen 2020/2092. Férordningen antogs tillsammans med det sa kallade stimulans-
paketet under coronapandemin och EU:s mangariga budgetram.*?® Som en del av denna
regleringshelhet kan man genom villkorlighetsférordningen vid behov ingripa i de utbe-
talningar som EU gor till medlemsstaterna, inklusive stimulanspaketet, om de anses ha
brutit mot rattsstatsprincipen.*?* Respekten for rattsstatsprincipen ska vara ett villkor for
all férdelning av medel i EU. Det uttalade malet med férordningen, som antogs med kvali-
ficerad majoritet, ar att sakerstalla att EU:s medel anvands pa ett andamalsenligt satt mitt
i ett ldge med 6kande problem med rattsstatsprincipen i medlemsstaterna, men bakgrun-
den till detta har i hog grad varit att artikel 7 i FEU ar tandl6s nar det gaéller att trygga
rattsstatsprincipen.

Villkor for EU-medel &r i sig inget nytt. Redan i artionden har ett villkor for beviljande av
olika EU-stod varit att de anvands i enlighet med tillamplig lagstiftning och i det syfte som
faststallts for dem, vilket med tiden ocksa har atfoljts av ett mer omfattande krav pa dnda-
malsenligheten hos de organ som forvaltar medlemsstaternas medel och deras forfaran-
den.* Enligt den nuvarande allmanna férordningen om EU:s gemensamma jordbruks-
politik och den sa kallade strukturfondsférordningen, som reglerar anvandningen av EU:s
struktur- och investeringsfonder, kan till exempel utbetalningar fran EU:s budget korri-
geras om de anvands pa ett sdtt som strider mot reglerna, oegentlighet.*? | rattspraxis

423 Se radets forordning (EU) 2020/2094 av den 14 december 2020 om inrdttande av EU:s
instrument for aterhamtning till stod for dterhamtningen efter covid-19-krisen, EUT L 433},
22.12.2020, s. 23 och radets forordning (EU, Euratom) 2020/2093 av den 17 december 2020
om faststdllande av den mangariga budgetramen for 2021-2027, EUT L 433, 22.12.2020, s. 11.

424 Se skal 7 i villkorlighetsférordningen 2020/2092.

425 Set.ex.den redan upphdvda radets férordning (EG) nr 1260/1999 av den 21 juni
1999 om allménna bestammelser for strukturfonderna och eventuella rattelser. EUT L 161,
26.6.1999, s. 1, artikel 38 och 39.

426 Se Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2021/1060 av den 24 juni 2021

om faststallande av gemensamma bestammelser for Europeiska regionala utvecklingsfon-
den, Europeiska socialfonden+, Sammanhallningsfonden, Fonden for en rattvis omstallning
och Europeiska havs-, fiskeri- och vattenbruksfonden samt finansiella regler fér dessa och
for Asyl-, migrations- och integrationsfonden, Fonden for inre sakerhet samt instrumentet
for ekonomiskt stod for gransforvaltning och viseringspolitik, EUT L 231, 30.6.2021, s. 159,
sarskilt. artikel 104. Se dven Europaparlamentets och radets férordning (EU) nr 1306/2013
av den 17 december 2013 om finansiering, forvaltning och dvervakning av den gemen-
samma jordbrukspolitiken och om upphéavande av radets férordningar (EEG) nr 352/78, (EG)
nr 165/94, (EG) nr 2799/98, (EG) nr 814/2000, (EG) nr 1290/2005 och (EG) nr 485/2008, EUT L
347,20.12.2013, s. 549, sarskilt artikel 54.5 c.
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har begreppet oegentlighet tolkats brett.*?” Om “systematiska” oegentligheter upptéacks
kan mgjligheten att frysa betalningar dessutom utdkas.**® Enligt EU-domstolen kan dven
oegentligheter som inte har ndgon direkt inverkan pa EU:s budget ha en negativ inverkan
pa dess ekonomiska intressen.*?*

Kommissionens ursprungliga forslag till férordning om villkorlighet 2018 var uttryckligen
utformat for att dtgarda "allmanna brister”i rattsstatsprincipen i medlemsstaterna for att
skydda anvéndningen av EU-medel.**® Under lagstiftningsprocessen har fortydliganden
lagts till i forordningen, vilket innebar att forordningens tillampningsomrade i hogre grad
an vad som ursprungligen foreslogs ar kopplat till att trygga EU:s ekonomiska férvaltning
och finansiella intressen.”®’ | titeln till den slutliga férordningen talas det om en “gene-
rell villkorlighetsordning” for EU:s budget, men i lagstiftningens innehall hanvisas det fort-
farande specifikt till villkorlighet i fall av brott mot rattsstatsprincipen.*2 Kommissionen
har utarbetat riktlinjer for en noggrannare tillampning av villkorlighetsférordningen,

som bland annat preciserar forfarandet nar det galler proportionaliteten i de féreslagna
atgarderna.*

Utmaningen vid tillampningen av villkorlighetsforordningen 2020/2092 &r att hitta en
balans mellan férordningens allmant tillampliga karaktar och kopplingen till EU:s budget
och ekonomiska intressen. Med férordningens allmanna villkorssystem kan man a ena
sidan ingripa i brott mot rattsstatsprincipen daven utanfér EU-rattens tillampningsomrade.
A andra sidan far EU-medel som tilldelats en medlemsstat enligt férordningen endast
innehallas om brottet mot rattsstatsprincipen paverkar eller hotar att allvarligt paverka”

427 Se t.ex. mal T-265/08, Forbundsrepubliken Tyskland mot Europeiska kommissionen,
ECLIEEU:T:2012:434, punkt 40.

428 Se definitionen av systematiska oegentligheter i artikel 2.33 i den allmanna
ESI-férordningen.

429 Se t.ex. mal C-199/03, Irland mot Europeiska gemenskapernas kommission,
ECLI:EU:C:2005:548, punkt 31.

430 Forslag till Europaparlamentets och radets férordning om skydd av unionens budget
vid generella brister nar det galler rattsstatens principer i medlemsstaterna, COM(2018) 324
final, 2.5.2018.

431 Se Europaparlamentets och radets kompromisstext “Multiannual Financial Framework
(MFF) 2021-2027 and Recovery package - Proposal for a Regulation of the European Parli-
ament and of the Council on a general regime of conditionality for the protection of the
Union budget’, radets dokument 12616/20, 6.11.2020, s. 12.

432 Se Villkorlighetsférordningen 2020-2092, 1 artikeln.

433 Meddelande fran kommissionen: Riktlinjer for tillampningen av den generella villkor-
lighetsordningen for skydd av unionsbudgeten (EU, Euratom) 2020/2092, 2.3.2022, C (2022)
1382 final, sarskilt s. 14-16.
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EU-medel "tillrackligt direkt”.*** | sin dom om Polens och Ungerns talan om upphdvande
av forordningen ansag EU-domstolen att detta samband innebér ett “verkligt” samband
mellan brottet mot rattsstatsprincipen och konsekvenserna foér EU-medel.*** Den slutliga
definitionen av det aktuella sambandet lar Iamnas till senare rattspraxis.

Det ar en utmaning att bedéma om de atgarder som vidtas enligt forordningen &r propor-
tionerliga. | synnerhet krankningarnas art, allvarlighet, omfattning, varaktighet, upprep-
ning, uppsatlighet, ekonomiska konsekvenser foér EU och medlemsstaternas samarbete i
utredningen av drendet ska beaktas.*** Men hur bedoms det hur allvarliga 6vertradelserna
ar? Och hur beraknas eventuella justeringar av EU-medel? Utdver dessa kriterier anges

i artikel 5.3 i forordningen att "atgarderna ska i sa stor utstrackning som méjligt inrik-

tas pa de unionsatgarder som paverkas av overtradelserna”. | praktiken kan det ocksa

vara problematiskt att garantera stillningen for de faktiska mottagarna i sista led. Atgar-
der enligt villkorlighetsférordningen innebér inte att medlemsstaterna inte langre ar skyl-
diga att betala ut medel till stddmottagarna, men de betalas inte fran EU:s budget utan
fran nationella medel.**” Om sadana medel inte har budgeteras pa nationell niva finns det
atminstone en risk att bestimmelsen bara bli tomma ord.

Vid forfarandet for att halla inne utbetalningen av medlen bedémer kommissionen situ-
ationen i en medlemsstat och nadr den kommer fram till resultatet att brott mot ratts-
statsprincipen pa det sdtt som avses i artikel 4 i forordningen kan pdverka en oklanderlig
ekonomisk forvaltning av EU:s budget eller skyddet av unionens ekonomiska intressen, for
kommissionen en diskussion med medlemsstaten i fraga. Kommissionen informerar ocksa
parlamentet om den dialog som férs. Om kommissionen, trots ett svar fran en medlems-
stat, anser att rattsstatsprincipen 6vertrads, ska den ldgga fram ett forslag till verkstallig-
hetsbeslut for radet.*® | férslaget anges vad kommissionen anser vara “lampliga” atgar-
der som ska vidtas mot en medlemsstat. Radet antar genomférandebeslutet, vid behov
med dndringar, med kvalificerad majoritet.**® Ett beslut med kvalificerad majoritet innebar
bland annat att det alltid krdvs minst fyra medlemsstater som réstar emot beslutsforslaget
eller avstar fran att rosta (fler nar det galler mindre medlemsstater) for att forkasta det.**

434 Se Villkorlighetsférordningen 2020-2092, artikel 4-5.

435 Set.ex. mal C-156/21, Ungern mot parlamentet och radet, ECLI:EU:C:2022:97, punkt 147.
436 Se aven artikel 5.3 och 6.3 samt skal 18 i villkorlighetsforordningen 2020/2092.

437 Se artikel 5.4-5 och skal 19 i villkorlighetsférordningen 2020/2092.

438 FOr mer om forfarandet, se Villkorlighetsférordningen 2020-2092, artikel 6.

439 Se artikel 16.3 i FEU och artikel 6.11 i Villkorlighetsférordningen 2020/2092.

440 Denna minoritet maste ocksa representera minst 35 % av EU:s befolkning. Se bl.a. 16.4
i FEU. Se i allmdnhet t.ex. www. consilium.europa.eu/fi/council-eu/voting-system/quali-
fied-majority/,besokt 5.4.2022.
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Kravet pa enhallighet ar darfor inget problem for att villkorligheten ska fungera i prakti-
ken. Villkorliga atgérder kan daremot 6verklagas. Till skillnad fran férfarandet av mer poli-
tisk karaktar enligt artikel 7 i FEU ar beslut om atgarder enligt villkorlighetsforordningen
en EU-institutions beslut vars giltighet kan bestridas i EU-domstolen. Beslut om atgarder
enligt artikel 6.9 i villkorlighetsférordningen 2020/2092 fattas genom radets genomféran-
debeslut enligt artikel 291.2 i FEUF. Talan mot sadana beslut hor i enlighet med artikel 51.1
a i stadgan for Europeiska unionens domstol till tribunalens behdrighet som forsta instans.
Det ar mojligt att 6verklaga tribunalens avgorande till EU-domstolen.

Redan innan villkorlighetsférordningen 2020/2092 infordes har den gett upphov till flera
rattegangar om EU:s behdrighet att reglera den och om kommissionens beslut att invédnta
resultatet av dessa rattegangar innan férordningen faktiskt inférs.*! Det kan antas att vill-
korlighetsférordningen dven efter att den inforts kommer att leda till meningsskiljaktig-
heter for EU-domstolen att 16sa. Sarskilt den “tillrackligt direkta” inverkan pa EU-medel
eller ekonomiska intressen som kravs enligt artikel 4 i forordningen kan leda till kompli-
cerade juridiska bedémningar. Man kan fraga sig om sadana rattegangar kan forhin-

dra férordningen fran att fungera effektivt. | och for sig har dock talan och ett eventuellt
overklagande inte en uppskjutande verkan, och rddets genomforandebeslut ger darfor
kommissionen majlighet att vidta de atgarder som namns i beslutet, trots en eventuell
domstolsprocess.**

En annan sak dr att EU-domstolen i sadana har rattegangar kan bli tvungen att ta stall-
ning till om en medlemsstat eventuellt har brutit mot rattsstatsprincipen pa det satt som
kommissionen och radet foreslar. Detta dr dock inte problematiskt nar det géller behorig-
hetsférdelningen mellan EU-organen eller EU-domstolens behoérighet. EU-domstolen har
tagit stallning i arendet i sina domar om villkorlighetsférordningens giltighet, dar domsto-
len har ansett att en sadan bedomning inte strider mot artikel 7 i FEU och artikel 269 i
FEUF. Ur EU-domstolens synvinkel ar villkorlighetsférordningen 2020/2092 ett separat
forfarande fran artikel 7 i FEU, vilket innebar att bestammelserna aven i artikel 269 i FEUF
om EU-domstolens begrénsade behérighet inte heller ar tillampliga.*#

441 Se mal C-156/21, Ungern mot parlamentet och radet, ECLI:EU:C:2022:97, och Europe-
iska unionens rad, mal C-157/21, Polen mot Europaparlamentet och Europeiska unionens
rad, ECLI:EU:C:2022:98, och mal C-657/21, Europaparlamentet mot Europeiska kommis-
sionen (pagdende), talan 29.10.2021

442 Se artikel 278 i FEUF och artikel 60 i stadgan for Europeiska unionens domstol.

443 Se sarskilt mal C-156/21, Ungern mot parlamentet och radet, ECLI:EU:C:2022:97, punkt
192-193.
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4.2.3 Overtriadelseforfarande

I enlighet med sitt mandat enligt artikel 17 i FEU 6vervakar kommissionen att EU-lag-
stiftningen foljs i medlemsstaterna. Det innebar bland annat att dvervaka att EU-lag-
stiftningen genomfors korrekt och att vid behov inleda 6vertradelseférfaranden mot
medlemsstaterna.*** Overtradelseférfaranden regleras av artikel 258 i FEUF, enligt vilken
kommissionen (eller en annan medlemsstat enligt artikel 259 i FEUF) kan vacka talan vid
EU-domstolen mot den medlemsstat som pastas ha brutit mot EU-lagstiftningen for att
faststdlla en 6vertrdadelse av EU:s rattsliga skyldigheter.** Medlemsstaterna ar skyldiga att
verkstalla EU-domstolens domar, men om verkstalligheten fordréjs kan kommissionen
vacka ny talan med stdd av artikel 260 i FEUF och kréva att EU-domstolen pafér medlems-
staten ekonomiska paféljder for att verkstalla den tidigare domen.*¢

Under de senaste aren har det forts en aktiv debatt om méjligheten att anvanda 6vertra-
delseférfarandet for att dven inféra sanktioner for brott mot rattsstatsprincipen.*” Enligt
kommissionens etablerade uppfattning ar 6vertradelseférfarandet enligt artikel 258 i FEUF
ett [ampligt instrument endast nadr de problem med rattsstatsprincipen som star pa spel
"samtidigt innebdr att en viss bestammelse i EU-lagstiftningen 6vertrads”** Tillvdgagangs-
sattet utesluter saledes inte anvandning av 6vertradelseforfarandet for 6vervakning av
EU-ratten i samband med Overtradelser som ar kopplade till ett mer omfattande rattsstats-
problem. A andra sidan har kommissionen hittills inte ansett att det & mojligt att anvanda
forfarandet enbart for att 6vervaka de av unionens varderingar som namns i artikel 2 i FEU.
Det ar forstaeligt, eftersom det enligt ordalydelsen i artikel 258 i FEUF &r fraga om ett 6ver-
tradelseforfarande nar en medlemsstat konkret har underlatit att fullgéra sin “skyldighet

444 Se t.ex. kommissionens rapport “Kontroll av unionsrattens tillimpning: Arsrapport
2020" COM(2021) 432 final, 23.7.2021. Se dven meddelande fran kommissionen "EU-ratten:
Battre resultat genom battre tillampning”, C/2016/8600, EUT C 18, 19.1.2017, 5. 10.

445 Om forfarandet, se t.ex. Tristan Materne, La procédure en manquement d’Etat. Larcier
2012.

446 Om ekonomiska sanktioner, se t.ex. Pekka Pohjankoski, EU-oikeuden rikkomisen valv-
onta ja jasenvaltioihin kohdistuvat taloudelliset sanktiot. Defensor legis 4/2018, s. 679-696.

447 Se till exempel Kim Lane Scheppele, Enforcing the Basic Principles of EU Law through
Systemic Infringement Actions, s. 105-132 i verket Carlos Closa — Dimitry Kochenov (eds),
Reinforcing Rule of Law Oversight in the European Union. Cambridge University Press 2016.
Piotr Bogdanowicz — Matthias Schmidt, The infringement procedure in the rule of law crisis:
How to make effective use of Article 258 TFEU. Common Market Law Review 55(4) 2018 s.
1061-1100, (Bogdanowicz — Schmidt 2018). Pekka Pohjankoski, Rule of Law with Leverage:
Policing Structural Obligations in EU Law with the Infringement Procedure, Fines and Set-off.
Common Market Law Review 58(5) 2021, s. 1341-1364 (Pohjankoski 2021b).

448 Kommissionens meddelande till Europaparlamentet och radet: En ny EU-ram for att
starka rattsstatsprincipen, COM(2014) 158 final, 11.3.2014, s. 5.
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enligt fordragen”. Kommissionen har dock ocksa kritiserats for att ha tolkat mojligheterna
att tillampa 6vertradelseforfarandet alltfor snavt.*+°

Generellt sett har antalet 6vertradelseforfaranden som inleds av kommissionen minskat
under 2000-talet.*° Att EU:s lagstiftning i allménhet tillampas ar viktigt for rattsstatsprin-
cipen i unionen. Kommissionen har traditionellt sett inte klassificerat vissa overtradelse-
forfaranden som rattsstatliga, utan de har riktats mot brott mot en viss (eller flera) ratt-
snorm(er). Sarskilt de tidigaste Overtradelseférfarandena som kommissionen inlett pa
rattsstatsomradet har darfor varit ganska begransade. Till exempel gdllde kommissio-
nens talan mot Ungern, som gallde reformen av landets domstolsvdsen, endast brott mot
forbudet mot aldersdiskriminering enligt EU:s s.k. direktiv om likabehandling i arbetslivet,
trots att man redan hade fast storre uppmarksamhet vid det férsamrade rattsstatslaget i
landet.*! Pa grund av denna I6sning har det i den juridiska litteraturen presenterats olika
modeller for att effektivisera dvertradelseférfarandet, med vilka man kan ingripa i syste-
matiken i Overtradelserna.*?

Kommissionen har sedan dess inlett ett mer omfattande 6vertradelseférfarande som
bland annat géller domstolsvasendets oberoende i Polen. Denna utveckling har i hog grad
paverkats av EU-domstolens rattspraxis, i vilkken man sedan malet mot Portugals revisions-
ratt har ansett att artikel 19 i FEU aldgger medlemsstaterna en skyldighet att garantera det
nationella domstolsvdsendets oberoende, inte bara vid tillampningen av EU-lagstiftningen
utan dven mer allmant.*** P4 grundval av denna rattspraxis har kommissionen ansett att

449 Se t.ex. esim. Kim Lane Scheppele - Dimitry Vladimirovich Kochenov — Barbara
Grabowska-Moroz, EU Values Are Law, after All: Enforcing EU Values through Systemic
Infringement Actions by the European Commission and the Member States of the European
Union. Yearbook of European Law 39/2020, s. 3-121.

450 R Daniel Kelemen - Tommaso Pavone, Where Have the Guardians Gone? Law Enfor-
cement and the Politics of Supranational Forbearance in the European Union. 27.12.2021,
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=3994918, besokt 11.2.2022.

451 Se mal C-286/12, Europeiska kommissionen mot Ungern, ECLI:EU:C:2012:687. Jfr bl.a.
Opinion on Act CLXIl of 2011 on the legal status and remuneration of judges and Act CLXI
of 2011 on the organisation and administration of courts of Hungary, adopted by the Venice
Commission at its 90th Plenary Session (Venice, 16-17 March 2012), CDL-AD(2012)001,
19.3.2012, s. 30 (“the Commission concludes that the essential elements of the reform - -
not only contradict European standards for the organisation of the judiciary, especially its
independence, but are also problematic as concerns the right to a fair trial under Article 6
ECHR").

452 Se bl.a. Christophe Hillion, Overseeing the Rule of Law in the EU: Legal Mandate and
Means, s. 59-81 i verket Closa —Kochenov (eds), Reinforcing Rule of Law Oversight in the
European Union. Cambridge University Press, 2016, och Bogdanowicz - Schmidt 2018.

453 Se t.ex. mal C-64/16, Associacao Sindical dos Juizes Portugueses mot Tribunal de
Contas, ECLI:EU:C:2018:117.
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den kan grunda ett 6vertradelseférfarande direkt pa den pastadda 6vertradelsen av arti-
kel 19 FEU, vilket &r i linje med dess traditionella tillvdagagangssatt vid 6vertradelseforfa-
randen. Visserligen ndarmar sig kommissionen fortfarande 6vertradelseférfarandet i form
av en dialog, dar medlemsstaterna i slutindan maste ges mojlighet att forsvara sig ordent-
ligti en domstolsprocess, vilket bland annat forutsatter tillrackligt noggrant formulerade
pastaenden om brott mot EU-ratten.

Overtradelseférfaranden kan anvédndas i alla situationer dar kommissionen anser att
EU-lagstiftningen har 6vertratts. Eventuell overlappning med forfarandet enligt artikel 7 i
FEU hindrar inte tillampningen av férfarandet.** Brott mot rattsstatsprincipen kan atgar-
das genom bada forfarandena pa sina egna specifika satt. Bestimmelserna i villkorlighets-
forordningen 2020/2092 paverkar inte heller 6vertradelseforfarandets anvandningsom-
rade.*> Det kan i sig antas att anvdandningen av villkorlighetsforordningen féregas av ett
dvertradelseférfarande som galler de aktuella rattsstatsproblemen. Overtriadelseférfaran-
det skiljer sig nar det galler sina centrala aktorer fran forfarandena i artikel 7 i FEU och i vill-
korlighetsférordningen, dar medlemsstaternas representanter spelar en viktig roll som
beslutsfattare. | 6vertradelseférfarandena ar det kommissionen som ensam beslutar om
att inleda ett forfarande. | domstolsforfarandet konstateras ett eventuellt brott efter att
parterna har horts, varvid EU-domstolen har exklusiv behorighet.

Overtradelseférfarandet dr lampligt for att dvervaka konkreta fall av dvertradelser av
EU-lagstiftningen. Den kan dock inte svara pa systemproblem som uppenbarar sig i
medlemsstaterna och som inte utgor ett brott mot EU-ratten. | slutandan ar det naturligt-
vis en fraga om hur vittgdende effekterna av EU-rétten tolkas. Till exempel kan vissa av
EU-domstolens avgdranden anses ha en indirekt inverkan pa korruptionsbekdampningen
och den systemiska brottsligheten i medlemsstaterna. Genom sddana I6sningar har man
bland annat ingripit i de nationella reglerna for straffrattsliga forfaranden, vars tillamp-
ning i praktiken har gjort det omgjligt att forverkliga straffansvaret i situationer da brotten
i fréga har riktats mot EU-medel.**® Aven om dessa avgdranden har antagits inom ramen
for ett forhandsavgorandefdrfarande enligt artikel 267 i FEUF, &r det i princip mojligt for

454 Se bland annat generaladvokat Tanchevs forslag till avgérande i mal C-619/18, Europe-
iska kommissionen mot Republiken Polen, ECLI:EU:C:2019:325, punkt 50-51.

455 Seskal 7 i ingressen till villkorlighetsférordningen 2020/2092, som endast hanvisar till
att "andra forfaranden som faststalls i unionens lagstiftning” ska anvandas innan. Jfr Europe-
iska radets slutsatser EUCO 22/20, 11.12.2020, s. 2, dar det ocksa hanvisas till 6vertradelse-
forfarandet som steget fore anvandningen av mekanismen.

456 Se malen C-105/14, Ivo Taricco m.fl., ECLI:EU:C:2015:555 och C-42/17, M.A.S.

m.fl., ECLI:EU:C:2017:936. Se aven de férenade malen C-83/19, C-127/19, C-195/19,
C-291/19, C-355/19 och C-397/19, Asociatia "Forumul Judecatorilor din Romania” mfl.,,
ECLI:EU:C:2021:393, och de férenade malen C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19 och
C-840/19, Brottmalsrattegang dar de svarande ar PM m.fl. (Eurobox), ECLI:EU:C:2021:1034
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kommissionen att inleda 6vertradelseforfaranden mot medlemsstaterna med motsva-
rande verkningar.**’

Overtradelseférfaranden kan dock ocksé inledas fér brott mot allménna principer i
EU-ratten. Ett exempel pa detta ar kommissionens nyligen inledda overtradelseférfaran-
den mot Tyskland och Polen, dar kommissionen havdar att dessa medlemsstater har brutit
mot principen om EU-rattens foretrade efter beslut av deras forfattningsdomstolar.**®
Likasa har kommissionen framgangsrikt inlett 6vertradelseforfaranden, till exempel i fraga
om brott mot principen om lojalt samarbete som namns i artikel 4.3 i FEU och krankningar
av de grundlaggande rattigheter som garanteras i stadgan om de grundlaggande rattig-
heterna.*® A andra sidan har kommissionens 6vertradelseforfaranden mot rattsstaten
Ungern, sdrskilt yttrande- och mediefriheten, pa grund av begransningarna i EU-lagstift-
ningens rackvidd gallt till exempel de for EU bindande bestimmelserna i GATS-avtalet om
handel med tjanster och férdragets bestammelser om fri rorlighet for kapital.*® Kommis-
sionen har dock ocksa inlett ett 6vertradelseférfarande mot Ungern rérande frihet inom
radioverksamheten for pastddda dvertradelser av den sa kallade europeiska kodexen for
elektronisk kommunikation.*!

457 Se till exempel, nar det galler den maffialedda avfallshanteringen i Italien, bland
annat mal C-135/05, Europeiska gemenskapernas kommission mot Republiken Italien,
ECLI:EU:C:2007:250, och C-196/13, Europeiska kommissionen mot Republiken Italien,
ECLIEEU:C:2014:2407. For bakgrund, se till exempel Jason A. Slaybaugh “Garbage Day: Will
Italy Finally Take out its Trash in the Land of Fires?” 26 Washington International Law Journal
179 (2017).

458 Se meddelanden fran kommissionen INF/21/6201 “December infringements package:
key decisions”, 2.12.2021, https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/
inf_21_6201 (besokt 8.4.2022) och IP/21/7070 “Rule of Law: Commission launches infring-
ement procedure against Poland for violations of EU law by its Constitutional Tribunal’,
22.12.2021, https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_21_7070 (besokt
8.4.2022).

459 Se t.ex. mal C-246/07, Europeiska kommissionen mot Konungariket Sverige,
ECLI:EU:C:2010:203 och C-22/20, Europeiska kommissionen mot Konungariket Sverige,
ECLI:EU:C:2021:669, och mal C-235/17, Europeiska kommissionen mot Ungern (Nyttjande-
ratt till och produktion av jordbruksmark), ECLI:EU:C:2019:432.

460 Se mal C-66/18, Europeiska kommissionen mot Ungern (tjdnster inom hogre utbild-
ning), ECLI:EU:C:2020:792, och C-78/18, Europeiska kommissionen mot Ungern (organisatio-
ners 6ppenhet), ECLI:EU:C:2020:476.

461 Se Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2018/1972 av den 11 december 2018
om en europeisk kodex for elektronisk kommunikation, EUT L 321, 17.12.2018, s. 36, se dven
"Media freedom: Commission launches infringement procedure against Hungary for failing
to comply with EU electronic communications rules”, https://digital-strategy.ec.europa.eu/
en/news/media-freedom-commission-launches-infringement-procedure-against-hunga-
ry-failing-comply-eu (besokt 11.2.2022).
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Det kan konstateras att kommissionen under de senaste dren har formulerat sin talan i
storre utstrackning i 6vertradelseférfaranden som berér réttsstatsprincipen. Darfor har
EU-domstolen ocksa konstaterat mer omfattande Overtradelser i sina domar. | synnerhet i
avgoranden som galler domstolsvdasendet har EU-domstolen pa ett nytt satt betonat bety-
delsen av bakgrunden till 6vertradelserna och kontexten.*? | avgérandepraxisen kan man
saledes lasa att brott mot rattsstatsprincipen inte kan bedémas strikt formellt, utan att
man dessutom maste ta hansyn till de faktorer som ligger bakom overtradelserna.*s® Detta
ar viktigt eftersom rattsstatens garantier i medlemsstaterna utgor en helhet: en bedém-
ning av en enskild rattslig institution ger inte ndodvandigtvis en korrekt bild av rattsstatens
tillstdnd som helhet. Detta har nu uttryckligen erkdnts i EU-domstolens rattspraxis.

Man kan fraga sig hur effektivt overtradelseférfarandet ar nar det galler att trygga respek-
ten for rattsstatsprincipen. Om en medlemsstat anses ha brutit mot EU-rdtten, konstate-
rar EU-domstolen enligt artikel 258 i FEUF Overtradelsen och medlemsstaten ska verkstalla
domen, det vill sdga vidta nédvandiga atgarder for att ratta till rattslaget.** Om kommis-
sionen anser att en medlemsstat inte foljer EU-domstolens avgorande, kan den vécka en
ny talan med stdd av artikel 260.2 i FEUF och krdva att 6vertradelsen undanrgjs och att

de ekonomiska pafoljderna for att sakerstalla att domen verkstalls. Det kan vara frdaga om
utdomande av en fast gottgorelse som sanktion for forsenad verkstallighet eller foreldg-
gande om dagsvite for att ett fortgdende brott ska upphora.*s> Ekonomiska sanktioner kan
i allmanhet betraktas som ett effektivt satt att paverka medlemsstaternas verksamhet och
kommissionen kan krava att de ocksa ska faststallas som stod for ett beslut om interimis-
tiska atgarder enligt artikel 279 i FEUF i ett drende dar ett brott mot rattsstatsprincipen
maste stoppas snarast mojligt.+%

Kommissionen anser att om en medlemsstat vdgrar betala en ekonomisk sanktionsavgift
kan den vid behov tas ut med hjalp av kvittning. Den réttsliga grunden for kvittningen &r
da artikel 317 i FEUF, enligt vilken kommissionen har huvudansvaret for genomférandet av

462 Se t.ex. mal C-791/19, kommissionen mot Polen (Disciplinart system for domare),
ECLIEEU:C:2021:596, punkt 88.

463 Se t.ex. mal C-619/18, kommissionen mot Polen (Hogsta domstolens oberoende),
ECLI:EU:C:2019:531, punkt 86.

464 Se artikel 260.1 i FEUF.

465 Se t.ex. kommissionens meddelande fran 2005 om tilldmpningen av artikel 228 i
EG-fordraget [SEC(2005)1658], som ersatte dokumenten "Meddelande fran kommissionen -
Meddelande om tillampningen av artikel 171 i EG-fordraget” (EGT C 242, 21.8.1996, s. 6) och
"Meddelande fran kommissionen — Metod for berdkning av vite enligt artikel 171 i EG-for-
draget” (EGT C 63, 28.2.1997, s. 2), samt meddelandet frdn 2011 om tillampningen av artikel
260.3 i FEUF (EUT C 12, 15.1.2011, s. 1), som kompletterar meddelandet fran 2005.

466 Forinterimistiska atgarder, se t.ex. mal C-791/19 R, kommissionen mot Polen,
ECLIEEU:C:2020:277, och C121/21 R, Tjeckien mot Polen, ECLI:EU:C:2021:752.
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unionens budget. Kvittning ar i sig en etablerad metod for att driva in fordringar i EU-ratt-
en.*” Enligt kommissionens sa kallade beslut om indrivning kan kvittning ocksa anvan-
das for att vid behov driva in lagstadgade béter fran medlemsstaterna.*® EU-domsto-

len har i sin avgdrandepraxis behandlat kvittningssituationer mellan unionens institutio-
ner och medlemsstater, dven om kvittningssituationen gallande ekonomiska paféljder
som tills vidare paforts med stod av overtradelseférfarandet inte har bedémts i rattspraxi-
sen.”® | en situation da de fordringar som ska kvittas grundar sig pa en slutgiltig dom fran
EU-domstolen kan en eventuell kvittning betraktas som en motiverad politik som en del
av unionens ekonomiska forvaltning, utan att reglerna uttryckligen behover aterspeglas i
fordragen.

4.2.4 Ingripai brott mot rattsstatsprincipen i medlemsstaterna: EU-
finansiering och forfarande vid forhandsavgorande

Enligt artikel 3.1 FEU &r ett av EU:s mal att framja sina vdrderingar, inklusive rattsstatsprin-
cipen, i sin verksamhet.*° Vid sidan av EU-institutionerna spelar nationella myndighe-

ter och privata aktorer i medlemsstaterna en nyckelroll nar det galler att trygga rattssta-
ten. Unionen bor framja rattsstatsprincipen i medlemsstaterna, eftersom de grundlag-
gande garantierna for den i princip finns i de nationella forfattningarna, dar principerna
om demokrati, maktdelning, respekt for de grundlaggande fri- och rattigheterna och ratts-
staten vanligtvis faststalls. Ofta finns ocksa den primara institutionella referensramen for
att ingripa i eventuella brott mot rattsstatsprincipen i de grundldaggande forfarandena i
medlemsstaternas samhallsordning: val, domstolsforfaranden eller till exempel systemet
med justitiecombudsman eller till och med ett livskraftigt civilt samhalle.

De nationella aktorernas roll har erkants i EU:s politik for att trygga rattsstatsprincipen. EU
ger ekonomiskt stod till utvecklingen av réttsstatsprincipen i medlemsstaterna. | den fler-
ariga budgetramen foér 2021-2027 ingdr finansieringsprogram med det uttryckliga syftet

467 Se t.ex. artikel 102 i budgetférordningen 2018/1046.

468 Se Commission Decision of 3.8.2018 on the internal procedure provisions for the reco-
very of amounts receivable arising from direct management and the recovery of fines, lump
sums and penalty payments under the Treaties, C(2018)5119 final, som det dr som dndrat
beslut C(2020)4584 final.

469 Se Pohjankoski 2021b om rattspraxis.

470 Se tanken "rule of law mainstreaming”i bl.a. Daniel Halberstam och Werner Schroeder,
In Defence of Its Identity: A Proposal to Mainstream the Rule of Law in the EU. Verfassungs-
blog 17.2.2022, https://verfassungsblog.de/in-defense-of-its-identity/ (besokt 3.3.2022).
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att stodja forverkligandet av unionens varderingar, inklusive rattsstatsprincipen.*! Unio-
nens lagstiftare inrattade 2021 en "fond for réttvisa, grundlaggande réttigheter och varde-
ringar’, som omfattar finansieringsprogram for “medborgare, jamstalldhet, grundldaggande
rattigheter och varderingar” samt “juridik”*? Fondens sammanlagda storlek fér den nuva-
rande budgetperioden &r cirka 1 065 miljarder euro.*”® Det tillgdngliga beloppet har 6kat
under den nuvarande budgetperioden, dven om det inte finns ndgon garanti for att det
kommer att vara tillrackligt med tanke pa rattsstatsprincipens betydelse och de mycket
allvarliga riskerna for den.*7

Den riktade finansieringen syftar till att bidra till att stodja réattsstatsprincipen inifran
medlemsstaterna. Utgangspunkten for EU-lagstiftaren ar just att svara pa hotet som inne-
bar att "de europeiska samhallena moter extrema rorelser, radikalism och splittring, och
déar det oberoende civila samhdllets utrymme att agera minskar”*” En viktig del av finan-
sieringsprogrammet for medborgare, jamstdlldhet, grundldaggande rattigheter och varde-
ringar dr just att stodja ett livskraftigt civilt samhalle "for att bevara och utveckla ett
samhélle som bygger pa rattsstatsprincipen”*’¢ Verksamhetsmodellen ar att stodja frivil-
ligorganisationer som arbetar for att “skydda och véarna de grundldaggande rattigheterna’,
vilket samtidigt anses stddja respekten for rattsstatsprincipen.*”” Programmet betonar
ocksa kritisk granskning av Europas historia och arv, 6kad medvetenhet om orsakerna
bakom de totalitdra systemen i narhistorien och vikten av en gemensam europeisk identi-
tet och gemensamma varderingar.*®

471 For bakgrund till programmen, se t.ex. Statsradets skrivelse till riksdagen om férslaget
till Europaparlamentets och radets férordning om inrdttande av programmet for rattighe-
ter och varden for 2021-2027 och forslag till Europaparlamentets och radets férordning om
inrattande av programmet for réttsliga fragor 2021-2027, U 60/2018 rd.

472 Se Europaparlamentets och radets férordning (EU) 2021/692 av den 28 april 2021

om inrdttande av programmet fér medborgare, jamlikhet, rattigheter och varden och om
upphéavande av Europaparlamentets och radets férordning (EU) nr 1381/2013 och radets
forordning (EU) nr390/2014, EUT L 156, 5.5.2021, s. 1 (férordning 2021/692) samt Europa-
parlamentets och radets férordning (EU) 2021/693 av den 28 april 2021 om inrdttande av
ett program for rattsliga frdgor och om upphévande av férordning (EU) nr 1382/2013, EUT L
156, 5.5.2021, s. 21 (férordning 2021/693).

473 Se https://ec.europa.eu/info/strategy/eu-budget/performance-and-reporting/
programmes-performance/citizens-equality-rights-and-values-programme-performance_
fi och https://ec.europa.eu/info/strategy/eu-budget/performance-and-reporting/program-
mes-performance/justice-programme-performance_fi (besokt 9.2.2022).

474 Se dven lagutskottets utlatande om inrattandet av finansieringsprogram LaUU 23/2018
rd, s. 9.

475 Se forordning 2021/692, andra strecksatsen i ingressen.

476 Ibid artikel 2. Se dven fjarde strecksatsen i ingressen till forordningen.
477 1bid. artikel 3.

478 |bid. 9:e strecksatsen i ingressen.
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Finansieringen av programmet inom réttsliga frdgor har som uttalat mal att framja ratts-
statsprincipen, med malen "rattsvasendets oberoende och opartiskhet, 6msesidigt erkan-
nande [och] att vidareutveckla ett europeiskt rattsligt omrade som bygger pa 6msesidigt
fortroende och rattsligt samarbete”.*”® Sarskilda prioriteringar i programmet ar bland annat
att framja respekten for rattsstatsprincipen och att forbattra effektiviteten i medlemssta-
ternas rattssystem och genomférandet av beslut, att framja utbildning pa det réttsliga
omradet for att skapa en "gemensam rattskultur och en rattegangskultur som bygger pa
rattsstatsprincipen’, att forbattra tillgangen till rattsskydd och att framja rattigheterna for
brottsoffer, misstankta och anklagade.*® Bland de verksamheter som beviljas finansiering
finns exempelvis utbildning riktad till myndigheter om innehallet i EU-lagstiftningen och
forstarkning av europeiska réttsliga natverk.*®!

Finansieringsprogrammet till stod for rattsstatsprincipen kompletterar EU-rattens sank-
tionsmetoder genom att ge unionen en proaktiv verksamhetsmodell som strévar efter

att forebygga problem. Det dr vart att notera att finansieringen inte i forsta hand syftar

till att stodja réttsstatsprincipen, utan till konkreta atgarder inom rattsvard och samhal-
let mer generellt, som forvantas starka rattsstatsprincipen i medlemsstaterna. Detta tillva-
gagangssatt visar pa EU-lagstiftarens forstaelse for rattsstatens flerdimensionella karak-
tar: med finansieringen stoder man inte bara rattssystem och kunskap om EU-ratten, utan
dven verksamheten hos frivilligorganisationer som framjar grundldaggande rattigheter och
demokrati mer generellt. Stodet till rattsstatsprincipen ses darfér som en del av en bredare
helhet, som dven innefattar att starka demokrati, 5ppenhet och god férvaltning.*? EU
haller ocksa pa att utveckla ett sjalvstandigt demokratiprogram och har startat projekt
med fokus pa 6vervakning av mediefriheten.*® Idealiskt sett ar malet att ta itu med brott
mot rattsstatsprincipen innan de eskalerar.

Det dr av storsta vikt att starka rattsstatsstrukturerna i medlemsstaterna, eftersom det ofta
ar svart, om inte omdjligt, att infora grundldggande rattsstatsprinciper utifran. Det ar dock

479 Se forordning 2021/693, artikel 3.
480 Ibid. artikel 3aoch 3 b.

481 Seibid. artikel 8.

482 Se ibid. artikel 3.

483 Se t.ex. Meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet, radet, europeiska
ekonomiska och sociala kommittén samt regionkommittén om EU:s handlingsplan for
demokrati, COM(2020) 790 final, 3.12.2020. Se dven finansieringsomgangarna Media free-
dom and investigative journalism ("Pressfrihet och undersékande journalistik”), https://digi-
tal-strategy.ec.europa.eu/en/funding/media-freedom-and-investigative-journalism (beskt
11.2.2022) och Media Ownership Monitoring System (“Overvakningssystem fér medies-
gande”), https://digital-strategy.ec.europa.eu/en/funding/media-ownership-monitoring-sys-
tem (besokt 11.2.2022).
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oklart om de ekonomiska insatserna ar tillrackliga, sker i rétt tid och nar malgruppen pa avsett
satt. Med villkorlighetsférordningen 2020/2092 och den allmédnna lagstiftning som regle-

rar anvandningen av EU-medel kan man ingripa i oklarheter nér det galler anvandningen av
medel, men det visar inte i sig att finansieringen ar effektiv som en atgard for att forbattra
utvecklingen av rattsstatsprincipen. Trots de kortsiktiga utmaningarna ar ett proaktivt tillvaga-
gangssatt med betoning pa finansiering av réattsstatsprojekt ett mycket vdalkommet tillskott till
unionens stod till rattsstatsprincipen, bade pa principiell niva och pa langre sikt.

Om konstitutionella garantier for rattsstatsprincipen pa nationell niva undergravs kan det
ocksa vara mgjligt att ta itu med Overtradelser pa nationell niva genom ett férhandsavgo-
randeforfarande. | EU:s decentraliserade rattssystem tillampas EU-rdtten huvudsakligen av
domstolar i medlemsstaterna, dar enskilda aktorer direkt kan dberopa sina rattigheter som
garanteras av EU-ratten eller de skyldigheter som alagts offentliga myndigheter. Det bor
noteras att en stor del av EU-lagstiftningen ar direkt tillimplig.8* Aven om en EU-regel &r
utformad med forbehall for nationella implementeringsatgarder kan den ibland dberopas
direkt om den ger enskilda personer réttigheter pa ett tillrdckligt tydligt och ovillkorligt
satt.*®> EU-ratten har foretrade framfor nationell lagstiftning, vilket innebar att i hdndelse
av en konflikt maste en bestammelse i nationell lagstiftning tolkas sa langt som mojligt i
enlighet med EU-ratten eller under vissa omstandigheter inte tillampas om tillampningen
skulle leda till en konflikt med den direkt tillampliga normen i EU-ratten.*¢ Myndigheterna
och domstolarna i medlemsstaterna maste ta hansyn till EU-lagstiftningen i sin férvaltning
och réttsliga verksamhet.*” Den tillaimpliga lagen omfattar dven de rattsstatsprinciper som
faststalls i EU-rdtten. | vissa situationer kan det ibland rdda oklarhet om vilken EU-rdtt som
ska tillampas i samband med brott mot rattsstatsprincipen eller vilken rattsverkan den har.
| en sadan situation kan domstolen hanskjuta drendet till EU-domstolen for ett forhands-
avgorande enligt artikel 267 i FEUF. Domstolarna har anvéant sig av forhandsavgorande-
forfarandet i ett antal fall av brott mot réttsstatsprincipen. | synnerhet de polska domarna
har anvant sig av forfarandet, men dven vissa forfragningar om férhandsavgorande fran
Ungern och Rumanien kan tydligt anses ha att géra med brott mot rattsstatsprincipen.*®

484 Se Rosas — Armati 2018, s. 81 ss.
485 Se forutsattningar for direktivens direkta rattsverkan, ibid.
486 Se avsnitt 4.1.2 om foretrade ovan

487 Se mal 106/77, Amministrazione delle Finanze dello Stato mot Simmenthal SpA,
ECLI:EU:C:1978:49, punkt 26, och mal 103/88, Fratelli Costanzo SpA mot Commune di
Milano, ECLI:EU:C:1989:256, punkt 33.

488 Se bl.a. mal C824/18, A.B. m.fl. (utnamning av domare i Hogsta domstolen — andrings-
sdkande), ECLI:EU:C:2021:153, punkt 19, C487/19, W.Z. (Hdgsta domstolens avdelning fér
extraordinar kontroll och offentliga angeldagenheter — utndmning), ECLI:EU:C:2021:798,
C-564/19, IS (begdran om forhandsavgorandes lagstridighet), ECLI:EU:C:2021:949, forenade
malen C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19 och C-397/19, Asociatia "Forumul
Judecatorilor din Romania” m.fl, ECLI:EU:C:2021:393, och de férenade malen C-357/19,
C-379/19, C-547/19, C-811/19 och C-840/19, brottmalsrattegang dar de svarande & PM m.fl.
(Eurobox), ECLI: EU:C:2021:1034.
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A andra sidan har domstolarna i flera medlemsstater uttryckt tvivel, till exempel om
domstolsvasendets eller myndigheternas oberoende, utan att direkt koppla dem till ratts-
statsprincipen i stort. EU-domstolen har ombetts att avgora till exempel sankningen av
I6nerna for de portugisiska domarna, Maltas domarutnamningar, de tyska forvaltnings-
domstolarnas oberoende samt svenska Rikspolisstyrelsens lamplighet som utfardare av
den europeiska arresteringsordern.*®

De forfragningar om forhandsavgoranden som medlemsstaternas domstolar har lagt
fram har bidragit till att fortydliga det normativa innehallet i rattsstaten i EU-ratten. Som
exempel pa en konkret rattsstatsprincip som fortydligats i forfarandet for férhandsavgo-
rande kan ndmnas kravet pa medlemsstaternas domstolars oberoende enligt artikel 19

i FEU.*® Om bestammelser i nationell ratt leder till att domstolarnas oberoende adventy-
ras, i strid med artikel 19 i FEU, ska de tolkas pa ett satt som ar forenligt med EU-ratten
eller inte tillampas.*’ Medlemsstaterna ska i enlighet med skyldigheten att samarbeta i
god tro enligt artikel 4.3 i FEU sdkerstalla att EU-ratten tillampas och foljs pa deras territo-
rium.*? De nationella domstolarnas uppgift ar att garantera en fullstandig tillampning av
EU-ratten i alla medlemsstater och rattsskydd for enskilda rattssubjekt enligt EU-ratten.**

Kan forhandsavgorandeforfarandet i praktiken stodja rattsstatsprincipen i en medlems-
stat? Aven om férhandsavgérandeférfarandet formellt sett inte &r ett "verkstéllighets-
forfarande” av EU-rdtten, spelar begdran om forhandsavgorande i praktiken en mycket
viktig roll for att sdkerstdlla ett enhetligt genomférande av EU-rdtten pa nationell niva.***
Formellt sett fattas beslutet om att begara ett forhandsavgorande enbart av den domare
som ar behorig i det drende som ar féremal for rattegangen, men initiativet till bega-

ran kommer dock oftast fran en part i raittegangen. Vardet av ett férhandsavgorandefor-
farande i rattsstatsfrdgor ligger i synnerhet i att initiativet till att 16sa problemet antingen
kommer fran en enskild part i rattegédngen eller fran en nationell domare; for forfarandet
behovs ingen foretradare for en stat som ar “part” i rattsstatsproblem (med verkstéllande
kapacitet). Forfarandet gor det darfor mojligt for enskilda aktorer att gora sin rost hord pa
EU-niva i fall av brott mot rattsstatsprincipen.

489 Se bl.a. mélen C-64/16, Associacéo Sindical dos Juizes Portugueses, ECLI:EU:C:2018:117,
C-896/19, Repubblika mot II-Prim Ministru, EU:C:2021:311, C-272/19, VQ mot Land Hessen,
ECLI:EU:C:2020:535, samt C-452/16 PPU, Krzysztof Marek Poltorak, ECLI:EU:C:2016:858

490 Se narmare om kravet under avsnitt 3.2.2 ovan.

491 Se bl.a. de forenade malen C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19 och
C-397/19, Asociatia "Forumul Judecatorilor din Romania” m.fl., ECLI:EU:C:2021:393.

492 Se t.ex. yttrande 1/09 (enhetligt system for patenttvister), ECLI:EU:C:2011:123, punkt
68.

493 Se motsvarande mal C-432/05, Unibet, ECLI:EU:C:2007:163, punkt 38 med tillhérande
hanvisningar till rattspraxis.

494 Se Morten Broberg, “Preliminary References as a Means for Enforcing EU Law”, s.
99-111, i verket Jakab — Kochenov 2017.
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Det ar problematiskt om domstolarna inte begar forhandsavgoranden néar det behovs.
Skyldigheten att begara forhandsavgérande aligger de domstolar som avses i artikel
267.3 i FEUF, vars avgoranden inte kan 6verklagas genom besvar. Eftersom domstolarna i
medlemsstaterna star i "frontlinjen”i EU:s rattssystem ar det sarskilt viktigt att de fungerar
val for att EU som helhet ska fungera.** EU-domstolen ar darfor beroende av att medlems-
staternas domstolar ar aktiva for att otydliga férhandsavgorandeforfaranden ska kunna
[6sas i Luxemburg. Ett slags systemgaranti ar en medlemsstats skadestandsskyldighet vid
brott mot artikel 267.3 i FEUF samt kommissionens mojlighet att vdacka talan om férdrags-
brott mot en medlemsstat om dess hogsta domstolar vagrar att framstalla forfragningar
om forhandsavgorande till EU-domstolen.**® Dessa dr emellertid sista utvagen och kan
inte ersatta ett uppriktigt samarbete mellan domstolarna i en medlemsstat nar det galler
tillampningen av EU-ratten.

Disciplindra atgarder mot domare som begart férhandsavgorande i vissa medlemssta-
ter kan betraktas som sarskilt problematiska. Sddana disciplindra atgarder har naturligt-
vis konstaterats strida mot EU-ratten nar behandlingen av dem har natt EU-niva.*” Men i
varsta fall har de effekten att de undergraver EU:s rattssystem i stort. Mojligheten att be
EU-domstolen om ett férhandsavgdrande garanterar enhetligheten i EU-ratten och fung-
erar ocksa som en direkt kanal fér en dialog mellan domare om eventuella problem med
rattsstatsprincipen i en medlemsstat.*® | praktiken kan hotet om disciplindra atgarder fa
domare att avsta fran att begara forhandsavgoranden (sa kallad chilling effect). Det riske-
rar i sin tur att forsvaga forhandsavgorandeférfarandets betydelse som rattsstatsgaranti.
Forfarandet med férhandsavgorande har darfor potential att stodja rattsstaten, men a
andra sidan ar effektiviteten beroende av domarna i en medlemsstat.

495 Se narmare Pekka Pohjankoski, Eurooppalaisen oikeusvaltion etulinjassa: tuoma-

rin ratkaisu EU-oikeudellisen ennakkoratkaisun pyytamisestd, Lakimies 1/2021, s. 76-94
(2021a).

496 Se mal C-224/01, Gerhard Kébler mot Republiken Osterrike, ECLI:EU:C:2003:513, och
mal C-416/17, Europeiska kommissionen mot Republiken Frankrike (skatt som innehalls fran
intakter fran 16s egendom), ECLI:EU:C:2018:811.

497 Se C487/19, W.Z. (Hdgsta domstolens avdelning fér extraordinir kontroll och offent-
liga angeldgenheter — utndmning), ECLI:EU:C:2021:798, samt mal C-564/19, IS begdran om
forhandsavgorandes lagstridighet), ECLI:EU:C:2021:949.

498 Nar det galler dialoger mellan domare, se bl.a. Pohjankoski 2021a, 77-80.
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5 Framjande av rattsstatsprincipen i EU:s
yttre forbindelser

| synnerhet sedan 1990-talet har EU varit en mycket aktiv internationell aktér. Unionen
bedriver inte bara en gemensam utrikes- och sakerhetspolitik (GUSP), utan skoter dven

i 6vrigt sina yttre forbindelser sjalvstandigt. Politiken for manskliga rattigheter, som i
bred bemarkelse omfattar framjande av demokrati och réttsstatsprincipen, har blivit en
viktig del av EU:s yttre forbindelser.* Samtidigt har EU-landerna en egen utrikespolitik
som dr kopplad till EU:s yttre forbindelser, men som ocksa kan innefatta en mer sjalvstan-
dig inriktning. Europeiska unionens rdd spelar en central roll nar det géller att utforma
EU:s yttre forbindelser och betonar medlemsstaternas roll.>® Radet bestar av foretradare
for medlemsstaterna pa ministerniva™®! och radets standiga representanternas kommitté
kommitté och arbetsgrupper (inklusive arbetsgruppen for manskliga rattigheter) bestar
av foretradare for medlemsstaterna pa tjanstemannaniva. Medlemsstaternas roll betonas
ocksa i internationella organisationer som arbetar med manskliga rattigheter, demokrati
och rattsstatsprincipen, t.ex. FN, Europaradet och OSSE, dar unionen sjdlv hégst har en
bekraftad observatorsstatus.

Tyngdpunkten i det hér kapitlet ligger pa EU:s yttre dtgarder for att framja rattsstatsprin-
cipen som en del av en storre helhet bestdende av méanskliga rattigheter, demokrati och
rattsstaten. Kapitlet fokuserar darfor uttryckligen pa att titta narmare pa unionens yttre
forbindelser, inte enskilda medlemsstaters. Medlemsstaternas roll hanvisas det framst
till nar det galler Finlands politik for manskliga rattigheter. Slutligen ges en kort oversikt

499 EU:s politik for manskliga réattigheter utvecklades redan pa 1990-talet. Bland arkitek-
terna fanns Daniela Napoli, chef vid kommissionens generaldirektorat for yttre forbindelser,
se Daniela Napoli, The European Union’s Foreign Policy and Human Rights, i verket Nanette
A Neuwahl och Allan Rosas (red.), The European Union and Human Rights. Martinus Nijhoff,
1995, s. 297 (Napoli 1995)

500 Enligt artikel 16.6 i FEU ska utrikesradet formulera unionens yttre atgarder i enlighet
med de strategiska riktlinjer som Europeiska radet faststéllt och se till att unionens verk-
samhet ar konsekvent. Radet ger till exempel tillstand till att inleda internationella avtalsfor-
handlingar, faststaller férhandlingsanvisningar, ger tillstand att underteckna avtal och ingar
avtal. Se artikel 218.2 i FEUF.

501 Visserligen ar unionens hdga representant for utrikes fragor och sakerhetspolitik
ordforande for utrikesradet, och dr samtidigt kommissionens vice ordférande och bistas av
Europeiska utrikestjansten.
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over kopplingarna mellan rattsstatsprincipen och den internationella rattsordningen. Det
aktuella, om &n tragiska, sammanhanget fér denna 6versikt ar den vapnade attacken mot
Ukraina som Ryssland inledde den 24 februari 2022.

5.1 Rattsstatsprincipen i EU:s yttre forbindelser — Allmant

Enligt artikel 3.5 i EU-fordraget ska unionen “[i] sina forbindelser med den 6vriga vérlden
[...] bekrafta och framja sina varderingar och intressen”. Hanvisningen till unionens varde-
ringar foljer omedelbart efter artikel 2 i FEU, dar dessa varderingar, inklusive rattsstatsprin-
cipen, raknas upp. Rattsstatsprincipen namns uttryckligen i artikel 21 i FEU, som innehaller
grundldggande allmdnna bestammelser om unionens yttre dtgarder. Dessa bestaimmelser
galler bade for GUSP och for unionens 6vriga yttre forbindelser (t.ex. internationell handel-
spolitik, utvecklingssamarbete och internationell miljépolitik). Utgangspunkten for arti-
kel 21 i FEU &r att unionens verksamhet pd internationell niva ska bygga pa de varderingar
och principer som prdaglar unionens verksamhet i allméanhet och av vilka huvudparten
raknas upp som de varderingar som unionen grundar sig pa i artikel 2 i FEU.

Artikel 21.1 forsta stycket i FEU hanvisar saledes till demokrati, rattsstaten, de méanskliga
rattigheternas och de grundlaggande friheternas universalitet och odelbarhet, respekt for
manniskors varde och jamlikhet. Som principer som inte ndmns som unionens varderingar
i artikel 2 i EU-fordraget &r dessutom solidaritet och efterlevnad av FN:s stadga och inter-
nationell ratt.> Enligt artikel 21.2 b i FEU &r malen for unionens yttre férbindelser bland
annat att befésta och stodja demokratin, réttsstaten, de méanskliga rattigheterna och prin-
ciperna i internationell ratt. | artikel 3.5 i FEU betonas ocksa vikten av att strikt iaktta och
utveckla folkratten och i synnerhet av att respektera principerna i FN-stadgan.

Bortsett fran principen om respekt for internationell ratt motsvarar de varderingar, prin-
ciper och mal som ar kopplade till EU:s yttre forbindelser alltsd de varderingar, principer
och mal som &r centrala dven i unionens interna verksamhet och vars betydelse har borjat
framhavas i och med Maastrichtfordraget (1992), Amsterdamférdraget (1997), Niceférdra-
get (2001) och Lissabonférdraget (2007). Borjan pa de europeiska gemenskaperna (Kol-
och stalgemenskapen 1951 och atomenergigemenskapen och de ekonomiska gemen-
skaperna 1957) praglades daremot av framjandet av ekonomiska och kommersiella mal;
det viktigaste omrddet for utrikespolitiken var den internationella handelspolitiken. Den
kompletterades dock redan fran bérjan av det internationella utvecklingssamarbetet,

502 Solidaritet ndmns ocksa i artikel 2 i EU-fordraget, men inte som en “vardering”
utan snarare som en "princip”. Se t.ex. mal C-157/21, Polen mot parlamentet och radet,
ECLIEEU:C:2022:98, punkt 147.
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sarskilt inom ramen for associeringsavtalen med de afrikanska stater som blev sjalvstan-
diga pa 1960-talet.’®

I synnerhet sedan 1990-talet har politiken for manskliga rattigheter blivit en del av de yttre
forbindelserna.’® Genom Maastrichtférdraget infordes i fordraget om Europeiska gemen-
skapen (EG) en bestdmmelse om att samarbetet inom utvecklingspolitiken boér bidra

till att utveckla och starka demokratin och rattsstaten samt respekten for de manskliga
rattigheterna och de grundldggande friheterna (artikel 130u i EG-férdraget). Med tanke
pa EU:s utvidgning fattade toppmaétet i juni 1993 beslut om villkoren fér medlemskap,
som inkluderade stabila forvaltningsorgan som garanterar demokrati, rattsstatsprincipen
samt respekt for manskliga rattigheter och minoriteter (de s.k. Kopenhamnskriterierna).>%
Samma principer kommer ocksa fram i artikel 49 i FEU som andrades genom Lissabon-
fordraget, som forutsatter att medlemskap endast kan sokas av ett europeiskt land som
respekterar och forbinder sig att framja de varderingar som avses i artikel 2 i FEU.

Det ar anmarkningsvart att demokrati, rattsstatsprincipen och méanskliga rattigheter fore-
kommer tillsammans i alla dessa officiella formuleringar. De grundldaggande dokumen-
ten om yttre férbindelser bygger darfor pd samma treenighet som kdannetecknar unionens
vardegrund i allmanhet. | detta sammanhang ar det ocksa vart att ndmna att FN:s general-
forsamling sedan 2006 har antagit arliga resolutioner om réttsstatsprincipen, i vilka man

i inledningen konstaterar att de manskliga rattigheterna, rattsstaten och demokratin ar
sammanldnkade och starker varandra.’®® Resolutionerna har antagits utan omrostning och
har darfor fatt stéd av bland annat alla EU:s medlemsstater. Ar 2021 lade Finlands regering
fram en rapport om politiken f6r ménskliga rattigheter for riksdagen, i vilken man redogér
for regeringens verksamhet for grundldaggande och méanskliga rattigheter pa internatio-
nell niva, EU-niva och nationell niva.>*” | rapporten behandlas ocksa demokratin och ratts-
statsprincipen och dess stod for rattsstaten och i underkapitlet om Finlands

503 Se generellt Lorand Bartels, The Trade and Development Policy of the European Union,
i Marise Cremona (ed), Developments in EU External Relations Law. Oxford University Press
2008, s. 128. Det forsta Yaoundéavtalet undertecknades 1963.

504 Napoli 1995; Barbara Brandtner — Allan Rosas, Human Rights and the External Relations
of the European Community. European Journal of International Law 9(3) 1998 (Brandtner -
Rosas 1998), s. 468-490

505 Marc-André Gaudissart — Adinda Sinnaeve, ‘The Role of the White Paper in the Prepara-
tion of Eastern Enlargement’ teoksessa Marc Maresceau (ed), Enlarging the European Union:
Relations between the EU and Central and Eastern Europe. Longman 1997, s. 41-42.

506 Se FN:s generalférsamlings resolution 61/39.
507 Statsrddets manniskorattspolitiska redogorelse, SRR 10/2021 rd.
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utvecklingspolitik betonas det att "demokrati, manskliga rattigheter och rattsstatsprinci-
pen ar starkt beroende av varandra”’®

Om man tittar pa det mer detaljerade regelverket och praxisen som bygger pd det inom
de olika omradena, verktygen och metoderna i EU:s yttre forbindelser framtrader dock

en mer varierande bild. Av treenighetsprinciperna har begreppet méanskliga réattigheter
ofta en central stallning. Till exempel férs en regelbunden "dialog om manskliga rattighe-
ter” med tredjelander.’® Ett annat exempel &r sanktionssystemet som godkédndes i decem-
ber 2020, som mojliggor sa kallade restriktiva atgarder (sanktioner) for att bekampa allvar-
liga krdankningar av och brott mot de manskliga rattigheterna, men som namnet anty-

der begrénsar sig till krdankningar av de méanskliga rattigheterna.’'® Dessutom finns det en
klausul som ofta ingar i internationella associeringsavtal och andra avtal med tredjeldander
och som brukar kallas "klausul om manskliga rattigheter” (human rights clause”). | sjalva
klausulen om manskliga rattigheter kravs dock vanligtvis respekt for bade “demokratiska
principer” och "manskliga rattigheter”" och manga fordrag hanvisar numera ocksa till
rattsstatsprincipen.’!?

Sedan 2012 har rddet antagit en flerdrig handlingsplan fér manskliga rattigheter och
demokrati, dar ratten till effektiva rattsmedel i enlighet med rattsstatsprincipen ingar i
nagra av punkterna.’®* Som framgar av handlingsplanen fér méanskliga rattigheter och
demokrati har EU en rad olika verktyg och metoder till sitt forfogande for att framja

508 SRR 10/2021rds. 36

509 Se Revised EU Guidelines on Human Rights Dialogues with Partner/Third Countries,
adopted in December 2001 and revised in February 2021, Council document 6279/21, 22
February 2021 (EU Guidelines on Human Rights Dialogues).

510 Radets forordning (EU) 2020/1998 av den 7 december 2020 om restriktiva atgar-

der mot allvarliga krankningar av och brott mot de manskliga rattigheterna, EUT L 4101,
7.12.2020, s. 1, radets beslut (GUSP) 2020/1999 av den 7 december 2020 om restriktiva
atgarder mot allvarliga krankningar och brott mot de méanskliga rattigheterna, EUT L 4101,
7.12.2020,s.13.

511 Setill exempel Mielle Bulterman, Human Rights in the Treaty Relations of the European
Communities: Real Virtues or Virtual Reality? Intersentia 2001, s. 155-157.

512 Se t.ex. European Parliament Briefing, Human Rights in EU Trade Agreements:
The Human Rights Clause and Its Application. European Parliament Research Service,
July 2019https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2019/637975/EPRS_
BRI(2019)637975_EN.pdf, besokt 6.4.2022 (Human Rights in EU Trade Agreements).

513 EU Action Plan on Human Rights and Democracy 2020-2024, finns pa adressen eeas.
europa.eu. Se dven Europeiska kommissionen, Gemensamma meddelanden till Europapar-
lamentet och radet: EU:s handlingsplan fér manskliga rattigheter och demokrati 2020-2024,
JOIN(2020) 5 final, 25.3.2020. Den forsta handlingsplanen (2012-2014) féregicks av EU:s stra-
tegiska ram for manskliga rattigheter och demokrati (EU Strategic Framework on Human
Rights and Democracy 2012).
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respekten for de manskliga rattigheterna. Dessa verktyg och metoder kan grovt delas in

i fyra kategorier: 1) inflytande genom debatt, genom att presentera stallningstaganden
och komma med férslag, 2) ensidiga kommersiella och finansiella férmaner, med tillho-
rande villkor och maojlighet att samla férmaner, 3) klausuler om ménskliga rattigheter och
andra liknande bestammelser i internationella avtal, 4) restriktiva atgarder for att foérhindra
krankningar av de méanskliga rattigheterna.

Nedan granskas varje kategori for sig, aven med hansyn till i vilken utstrackning de olika
mekanismerna syftar till att sakerstédlla att just rattsstatsprincipen forverkligas. Samti-
digt maste man dock komma ihag att det finns en viss éverlappning mellan manskliga
rattigheter och réttsstatsprincipen. Sdsom tidigare konstaterats i denna utredning omfat-
tar de manskliga rattigheterna till exempel ratten till effektiva rattsmedel och en opartisk
domstol enligt artikel 6 och 13 i manniskorattskonventionen samt artikel 19.1 i FEU och
artikel 47 i EU:s stadga om de grundlaggande rattigheterna. Under rubriken manskliga
rattigheter kan man alltsd ocksa framja tryggandet av rattsstatsprincipen.

5.2 Verktyg for att framja rattsstaten i EU:s yttre
forbindelser

5.2.1 Internationellt paverkansarbete

EU:s politik for manskliga rattigheter omfattar ett mycket varierat utbud av paverkansme-
toder som anvands i bilaterala och multilaterala férbindelser med tredje lander, internatio-
nella organisationer och det civila samhallet. | de bilaterala férbindelserna ligger tonvikten
pa den sa kallade dialogen om manskliga rattigheter, antingen inom ramen for bilaterala
avtal eller utan uttrycklig avtalsgrund, och pa de stallningstaganden som radet antar eller
de asikter som uttrycks av foretrddare for EU eller dess medlemsstater. EU:s mer an 140
beskickningar i tredje lander kan i samarbete med medlemsstaternas ambassader verka
for att paverka de lokala férhallandena nér det galler rattsstatsprincipen pa olika sétt, till
exempel genom att vara observatorer pa rattegangar och stddja forsvarare av manskliga
rattigheter.>™

Som en del av sin multilaterala externa politik syftar den bland annat till att samordna
EU-medlemsstaternas standpunkter om manskliga rattigheter och pa grundval av detta

514 Se SRR 10/2021 rd, s. 29, dar det star att “Finlands beskickningar i utlandet deltar aktivt
i EU:s verksamhet for manskliga rattigheter och fér en dialog med myndigheter och frivil-
ligorganisationer i de lander dar de ar stationerade och stoder manniskorattsférsvarares
verksamhet”.
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lagga fram EU:s stdndpunkter i FN:s generalférsamling, FN:s rad for manskliga rattigheter,
FN:s utvecklingsprogram (UNDP) och pé andra arenor.’'’ EU:s enhetlighet nar det galler att
hantera situationer i olika lander och tematiska fragor ar ibland en utmaning. Enligt stats-
radets manniskorattspolitiska redogorelse kan de "enskilda EU-medlemsstaterna alltfor
latt forhindra EU:s gemensamma ingripande i krdankningar av de méanskliga rattigheterna
inom FN:s medlemsstater samt EU:s stallningstagande till dessa krankningar i internatio-
nella organisationer”>'¢

Radet har antagit 13 riktlinjer for manskliga rattigheter (Human Rights Guidelines) med

tanke pa dessa paverkansmetoder.’'” Amnena ar fokuserade p& manskliga rattigheter (till
exempel dodsstraff, tortyr, olika former av diskriminering) och i fraga om rattsstaten har

separata anvisningar inte godkants ens med tanke pa ratten till effektiva rattsmedel. Rikt-
linjer for en dialog om manskliga réattigheter har antagits, sdrskilt med tanke pa bilaterala
forbindelser.’'® De hédnvisar endast en gang till rattsstatsprincipen, och da endast som ett
sekundart @mne: "Good governance and rule of law related issues may also be addressed">"

A andra sidan hanvisar riktlinjerna till den ovannamnda handlingsplanen fér manskliga
rattigheter och demokrati. | den hanvisas det inte bara till rattsstatsprincipen som en del
av treenigheten demokrati, manskliga rattigheter och rattsstatsprincipen, utan planen
innehaller ocksa ett separat avsnitt om rattsstatsprincipen (1.5), dar man bland annat
namner ett oberoende och opartiskt domstolsvasende, ratten till en rattvis rattegang och
behandlingen av frihetsberévade personer. Pa det hela taget dr dock handlingsplanen och
riktlinjerna for de manskliga rattigheterna tydligt inriktade pa frdgor om manskliga rattig-
heter, som har en ndrmast indirekt betydelse for réttsstaten.

Det ar svart att bedoma den praktiska betydelsen av de pdverkansméjligheter som ndmns
ovan. En dialog om ménskliga rattigheter fors med ett 60-tal lander, i olika former och
med varierande resultat. Dialogen kan ibland, men inte alltid, bygga pa ett bilateralt avtal.

515 Se till exempel Hadewych Hazelzet, The EU’s Human Rights Policy in the UN: An
Example of Effective Multilateralism?, s. 183-195 i verket Jan Wouters et al (eds), The United
Nations and the European Union: An Ever Stronger Partnership. TMC Asser Press 2006, s. 183.
| statsradets manniskorattspolitiska redogorelse, SRR 10/2021 rd s. 31, konstateras att det ar
positivt att bland annat UNDP inom FN har 6kat sin verksamhet for att trygga utvecklingen
av rattsstaten.

516 SRR 10/2021 rd s. 28 | redogdrelsen visar man ocksa att EU:s atgarder ar sarbara for
forsok fran lander utanfor EU att paverka dem (s. 28-29).

517 European External Action Service, EU Human Rights Guidelines. https://www.eeas.
europa.eu/eeas/eu-human-rights-quidelines_en, besokt 7.4.2022.

518 EU Guidelines on Human Rights Dialogues.
519 EU Guidelines on Human Rights Dialogues, s. 8.
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Nivan pa deltagandet kan variera. Gemensamma arbetsgrupper har inrattats med vissa
tredje lander. | riktlinjerna for en dialog om maénskliga rattigheter erkdnner man att dialo-
ger inte alltid leder till omedelbara, identifierbara och synliga resultat.’>® Kravet pa enhal-
lighet i GUSP:s beslutsmekanism kan gora det svart for EU att formulera sina egna stand-
punkter. Pa langre sikt kan dialoger och andra motsvarande paverkansmetoder ha bety-
delse i synnerhet om de ar forknippade med ekonomiska eller andra konkreta konsekven-
ser (morot och piska). Dessa sanktioner och andra liknande mekanismer diskuteras nedan.

5.2.2 Villkorande av kommersiella och ekonomiska fordelar

Sedan 1990-talet har EU antagit ekonomiska program till stod for manskliga rattighe-

ter och demokrati, inklusive klausuler om manskliga rattigheter i handelse av att stodet
avbryts.>?' De manga budgetférordningar som antagits for perioden 2014-2020 har slagits
samman till ett verktyg for grannskap, utveckling och internationellt samarbete, “Europa i
varlden’, som antas 2021 genom en foérordning fran parlamentet och radet.>? Instrumen-
tets huvudsyfte ar att "forsvara och framja unionens varderingar, principer och vasent-

liga intressen i hela varlden”*?® Det ekonomiska bidraget under sju ar uppgar till nastan 80
miljarder euro. Inom ramen fér bade geografiska och tematiska program kan man stédja
projekt for manskliga rattigheter och demokrati. Av de fyra tematiska huvudprogrammen
handlar ett sarskilt om manskliga rattigheter och demokrati.>*

| den detaljerade forordningen om instrumentet finns ocksa manga hanvisningar till
rattsstatsprincipen. | férordningen anges till exempel att instrumentets sarskilda mal pa
global niva ar att "skydda, framja och starka demokrati, rattsstatsprincipen, inbegripet

520 EU Guidelines on Human Rights Dialogues, s. 10: “Dialogues do not always produce
immediate, measurable and visible outcomes”. Se dven t.ex. Max Roger Taylor, Inside the
EU-China Human Rights Dialogue: Assessing the Practical Delivery of the EU's Normative
Power in a Hostile Environment. Journal of European Integration 2020.

521 Set.ex. Brandtner - Rosas 1998; Allan Rosas, The European Union and Fundamental
Rights/Human Rights, s. 443-474 i verket Catarina Krause and Martin Scheinin (eds), Interna-
tional Protection of Human Rights: A Textbook. 2nd rev edn, Abo Akademi University Insti-
tute for Human Rights, 2012.

522 Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2021/947 av den 9 juni 2021 om inrat-
tande av instrumentet for grannskapet, utvecklingssamarbete och internationellt samarbete
- Europa i varlden, om @ndring och upphdvande av beslut nr 466/2014/EU och om uppha-
vande av férordning (EU) 2017/1601 och radets férordning (EG, Euratom) nr 480/2001, EUT L
209, 14.6.2021, 5.1

523 Seskal 1iforordningen.

524 Artikel 4 i denna foérordning.
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mekanismer for ansvarsutkravande, och manskliga rattigheter, — -">% Generellt sett hanvi-
sar forordningen pa ett ganska enhetligt satt till bade demokrati, rattsstat och mansk-

liga rattigheter.>?® Det bor noteras att forordningen inte innehaller ndgon sarskild klausul
om manskliga rattigheter nar det galler upphdvande av stéd, utan hanvisar till eventuella
restriktiva atgarder som antas inom ramen fér GUSP och enligt artikel 215 i FEUF. Sadana
sanktioner omfattas av kravet pa enhéllighet i GUSP, medan atgarder som grundar sig pa
klausuler om manskliga rattigheter i princip kan genomféras pa ett enklare satt.

Utover det ekonomiska stodet fran Europa i varlden erbjuder EU dven unilaterala handels-
formaner.’?” Ett exempel pa detta ar de exceptionella handelspolitiska eftergifter som
Balkanldanderna har fatt i och med sina forbindelser med unionen.’? Syftet med unilate-
rala formaner ar att skapa politisk och ekonomisk stabilitet i EU:s naromrade pa ett satt
som inte ar oférdelaktigt for unionen. De omfattar dock ocksa méjligheten att bland annat
anvdnda sig av rattsstatsrelaterade villkor. Enligt férordningen om systemet kan formaner
enligt den helt eller delvis dras in om mottagarlanderna "pa ett allvarligt och systematiskt
satt krank [er] de manskliga rattigheterna — — samt grundlaggande principer om demo-
krati och rattsstaten”’® | en sadan situation krdvs det en delegerad rattsakt som antas av
kommissionen for att upphavandet ska kunna ske.>3°

Ett annat exempel &r systemet med allménna tullférmaner for utvecklingslander (Gene-
ralised System of Preferences, GSP), som sedan 1994 ocksa har innefattat mojligheten att
satta upp villkor for formanerna. Enligt EU:s nuvarande férordning om tullpreferenssyste-
met kan férmaner inom ramen fér GSP-formanerna tillfalligt dras in fran en formanstagare
som begar en “allvarlig och systematisk dvertradelse” av de principer som faststalls i de

525 Se artikel 3.2 ¢) i férordningen.

526 Set.ex.artikel 3.1 aiférordningen.

527 Se t.ex. Barbara Brandtner — Allan Rosas, Trade Preferences and Human Rights s.
699-722 i verket Philip Alston - Mara Bustelo — James Heenan (eds), The EU and Human
Rights. Oxford University Press, 1999; Andrea Ott — Guillaume Van der Loo, The Nexus
between the CCP and the CFSP: Achieving Foreign Policy Goals Through Trade Restrictions
and Market Access, s. 230-253 i verket Steven Blockmans and Panos Koutrakos (eds), Rese-
arch Handbook on the EU’s Common Foreign and Security Policy. Edward Elgar 2018 (Ott -
Van der Loo 2018), s. 230, s. 248-252.

528 Radets forordning (EG) nr 1215/2009 om inférande av sarskilda handelsatgarder for
lander och territorier som deltar i eller &r knutna till Europeiska unionens stabiliserings- och
associeringsprocess, konsoliderad version, EUT L 432/7, 22.12.2020.

529 Artikel 2.1 d och 7 ci férordningen. Se dven Ott - Van der Loo 2018, s. 248.

530 Artikel 7.1, artikel 7a i forordningen.
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internationella konventioner som raknas upp i bilagan till férordningen.>! Det ar fraga om
manniskorattskonventioner och konventioner om arbetstagares grundlaggande rattig-
heter.’*> Av dessa konventioner har sarskilt konventionen om medborgerliga och poli-
tiska rattigheter betydelse for réattsstatsprincipen.’33 Systemet omfattar ocksa en sarskild
"stimulansmekanism” for att framja hallbar utveckling och ett gott styre, som bland annat
ar beroende av att konventionerna ratificeras och att de organ som évervakar konventio-
nerna inte har misslyckats med att genomféra dem pa ett effektivt sitt.3** Aven exempelvis
FN:s konvention mot korruption hér till de avtal som raknas upp i bilagan till férordning-
en.>> Kommissionen kan besluta att utesluta en stddmottagare fran den sarskilda stimu-
lansmekanismen om denne bryter mot villkoren i ordningen.> | praktiken har det fore-
kommit ett fatal fall av indragning eller minskning av férmaner.>’

5.2.3 Atgédrder inom ramen for internationella avtal som ingatts av EU

Klausulerna om manskliga rattigheter i EU:s handels- och samarbetsavtal sedan 1990-talet
har redan ndmnts ovan. | dessa klausuler hanvisar man i regel till demokratiska principer
och manskliga rattigheter och anger att de utgor en "vasentlig del” av avtalet i fraga. De
atfoljs vanligen av en bestammelse om att en 6vertradelse av en vasentlig del av avtalet
kan ge den andra parten ratt att vidta "befogade atgarder”**® EU-domstolen har ansett att
syftet med en sddan klausul om manskliga rattigheter inte ar att skapa nya manniskoratt-
snormer utan att starka de befintliga manskliga rattigheterna sa att allvarliga krankningar
av dem kan leda till att samarbetsavtalet upphor eller séags upp.>*

Det sa kallade Cotonouavtalet med landerna i Afrika, Vastindien och Stillahavsomradet
fran 2000 innehaller undantagsvis en mycket detaljerad klausul om ménskliga rattigheter
dar man betonar betydelsen inte bara av manskliga rattigheter och demokrati utan ocksa

531 Europaparlamentets och radets férordning (EU) nr 978/2012 om tillampning av det
allmanna preferenssystemet och om upphavande av radets forordning (EG) nr 732/2008,
konsoliderad version EUT L123, 1.2.2022, s. 1, artikel 19 (Forordning 978/2012)

532 Forordning 978/2012, bilaga XIlI, del A.

533 Se till exempel artikel 9 (ratt till frihet och sakerhet) och 14 (ratt till en rattvis ratte-
gang) i konventionen.

534 Fo6rordning 978/2012, artikel 9

535 Ibid, bilaga XIlI, del B.

536 Ibid., 10.5.

537 Ottand Van der Loo 2018, s. 246-248.

538 Se till exempel Brandtner and Rosas 1998, Bulterman 2001, s. 155-165.
539 Mal C-268/94, Portugal mot radet, ECLI:EU:C:1996:461, punkt 23-29.
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av rattsstatsprincipen.>® Enligt artikel 9.2 tredje stycket ska "[s]tatens struktur och de olika
myndigheternas befogenheter skall grundas pa réttsstatsprincipen, vilket framfor allt skall
innebdra att det finns tillgang till effektiva rattsmedel, ett oberoende rattsvasende som
garanterar likhet infor lagen och en verkstallande makt som i alla avseenden ar under-
kastad lagen”. Enligt punkt 2 fjarde stycket i samma artikel ska grundvalen for partnerska-
pet: respekten for de manskliga rattigheterna, for demokratiska principer och for ratts-
statsprincipen "ligga till grund ocksa for parternas interna och externa politik och utgora
detta avtals grundsatser”. Enligt artikel 96 ger en dvertradelse av dessa vasentliga delar
den andra parten ratt att pa vissa villkor vidta "lampliga atgdrder’, inklusive, som en sista
utvdg, avbryta avtalets tillampning.

Forhandlingarna om ett nytt Cotonouavtal avslutades 2021.>*! Det nya avtalet innehaller
ocksa en detaljerad klausul om manskliga rattigheter som omfattar manskliga rattigheter,
demokrati och rattsstatsprincipen. Enligt artikel 9.5 erkdanner parterna att rattsstatsprinci-
pen dr av yttersta vikt for skyddet av de manskliga rattigheterna och for att de demokra-
tiska institutionerna ska fungera effektivt.’* Enligt punkt 7 i samma artikel utgor respek-
ten for de manskliga rattigheterna, de demokratiska principerna och rattsstatsprincipen
en vasentlig del av avtalet. | avtalet finns ocksa flera hanvisningar till principen om ett gott
styre och i artikel 12.7 anges att ett sunt styrelseskick ar en grundlaggande princip i avta-
let. Pa vissa villkor far man enligt artikel 101.6 och 101.7 vidta motatgarder om vésentliga
delar av avtalet bryts eller om det ror sig om fall av allvarlig korruption.

Associeringsavtal och andra avtal med tredje lander har bérjat innehalla mer detalje-
rade klausuler om manskliga rattigheter, inklusive bestammelser om demokrati och ratts-
statsprincipen.’* Som exempel kan ndmnas associeringsavtalet med Moldavien fran
2014,%* dar rattsstatsprincipen namns bade bland malen for avtalet och dess allmanna

540 Partnerskapsavtalet mellan medlemmarna i gruppen av stater i Afrika, Vastindien och
Stillahavsomradet, a ena sidan, och Europeiska gemenskapen och dess medlemsstater, a
andra sidan, undertecknat i Cotonou den 23 juni 2000, EGT L 317, 15.12.2000, s. 3, artikel 9.

541 Se Partnership Agreement between the [European Union/European Union and Its
Member States] of the One Part, and Members of the Organisation of African, Caribbean and
Pacific States, of the Other Part, negotiated agreement initialled by the EU and OACPS chief
negotiators on 15 April 2021.

542 Se dven forteckningen 6ver malen med avtalet i artikel 1.3 i avtalet: “promote, protect
and fulfil human rights, democratic principles, the rule of law and good governance, paying
particular attention to gender equality”

543 Se t.ex. Human Rights in EU Trade Agreements.

544 Associeringsavtal mellan Europeiska unionen och Europeiska atomenergigemenska-
pen och deras medlemsstater, a ena sidan, och Republiken Moldavien, @ andra sidan, EUT L
260, 30.8.2014, s. 4.
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principer samt bland malen for den politiska dialogen.’* Dessutom finns det i avdel-

ning lll om frihet, sdkerhet och rattvisa en bestammelse om framjande av rattsstatsprinci-
pen, dar man bl.a. hdnvisar till rattsvasendets oberoende, tillgodoseendet av rattsskyddet
och ratten till en rattvis rattegang.>** Om skyldigheterna enligt avtalet inte har uppfyllts
far den andra parten under vissa forutsattningar vidta “lampliga atgarder”. Om nagon av
de vasentliga delar i avtalet som anges i artikel 2 i avtalet har Overtrétts ar det lattare att
vidta atgarder.’*” Enligt denna artikel ar det dock endast respekten for de demokratiska
principerna, de manskliga rattigheterna och de grundldaggande friheterna som utgér en
vasentlig del av avtalet. Réttsstatsprincipen namns uttryckligen i artikel 2.3, dér det anges
att parterna bekraftar att de respekterar bland annat “rattsstatsprincipen och en god
forvaltning.”

Huvudsyftet med klausulerna om manskliga rattigheter ar att lagga en grund for att
starka de manskliga rattigheterna, demokratin och rattsstatsprincipen genom dialog

och positiva dtgdrder. Med undantag for Cotonouavtalet har atminstone fa “lampliga”
(eller "n6dvandiga”) dtgarder vidtagits atminstone pa grundval av formella beslut.’*¥ Om
tilldmpningen av avtalet avbryts, kan beslutet grunda sig pa artikel 218.9 i FEUF, enligt
vilken rddet pa forslag av kommissionen eller unionens héga representant for utrikes
fragor och sakerhetspolitik kan besluta att avbryta avtalets tillampning.** Huvudparten
av EU:s associeringsavtal och andra bilaterala samarbetsavtal ar dock sa kallade blandade
avtal (parten dr unionen och dess medlemsstater), vilket gor det besvarligt att fatta beslut
om atgarder.>°

A andra sidan har &tgérder pa grundval av artikel 96 i Cotonouavtalet vidtagits relativt
ofta.>’! Beslut om sanktionsatgarder som grundar sig pa detta avtal underlattas av ett
internt avtal mellan medlemsstaternas regeringar, genom vilket radet har fatt befogenhet

545 |bid. artikel 1, 2 och 3.

546 |bid. artikel 12.

547 Seibid. artikel 455.

548 Human Rights in EU Trade Agreements.

549 Det bor namnas att de sanktioner som antogs mot Uzbekistan 2005 inte grundade
sig pa artikel 218.9 i FEUF utan pa ett GUSP-beslut, se den gemensamma standpunkt som
antogs av radet 2005/792/GUSP om vissa restriktiva dtgarder mot Uzbekistan, EUT L 299,
16.11.2005, s. 72. Beslutet var dock inriktat pa atgarder som var oberoende av avtalet med
Uzbekistan (vapenembargo och viseringsrestriktioner); tillampningen av avtalet berérde
endast ett avbrott i de tekniska motena inom ramen for avtalet.

550 Foren allmén diskussion om blandade avtal i EU:s yttre forbindelser, se t.ex. Joni Helis-
koski, Mixed Agreements as a Technique for Organizing the International Relations of the
European Community and its Member States. Brill 2002.

551 Ott-Vander Loo 2018, s. 238-240 namner att mekanismen anvandes 15 ganger
mellan 2000 och 2015.
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att faststalla medlemsstaternas standpunkt i de situationer som avses i artikel 96 och 97

i avtalet.>®> Huvudparten av atgarderna har inte varit ett formellt beslut om att upphéva
Cotonouavtalet, utan har syftat till att minska finansieringen av utvecklingsarbetet. Atgar-
der har i allmanhet endast vidtagits vid mycket allvarliga brott mot demokratin och de
manskliga rattigheterna (t.ex. militarkupper), snarare an vid vad som kan klassificeras som
brott mot rattsstatsprincipen.’

Aven om klausulerna om ménskliga rittigheter relativt séllan leder till konkreta atgarder -
med undantag av Cotonouavtalet - dr det inte sdkert att tredjelander forhaller sig likgiltiga
till dem. Ibland vagrar EU:s avtalspartner att godkdnna en klausul eller, om EU haller fast
vid sin standpunkt, hela avtalet. Australien och Nya Zeeland védgrade till exempel pa 1990-
talet att acceptera att en klausul om manskliga rattigheter skulle ingd i planerade handels-
avtal. Efter att EU vdgrat inga ett avtal i vilket klausulen saknades, ledde det till att en poli-
tisk forklaring om handelsforbindelser och andra foérbindelser antogs.>*

Ett farskt exempel pa svarigheter med manniskorattsklausulen ar investeringsavtalet
(Comprehensive Agreement on Investment — CAl) som férhandlats fram mellan EU och Kina.
Den avtalstext som uppndddes i december 2020 innehaller visserligen vissa delar om
rattsstatsprincipen (sasom krav pa 6ppenhet och insyn och mekanismer for att |6sa tvis-
ter), men den innehaller ingen bestimmelse som kan betraktas som en klausul om mansk-
liga rattigheter.> Avsaknaden av denna klausul har kritiserats av Europaparlamentet och
frivilligorganisationer.>* | skrivande stund ar det for tidigt att sdga mer om avtalet. | maj
2021 upphdvde parlamentet avtalet, fraimst som en vedergallning for de sanktioner som
Kina infort mot vissa parlamentsledamoter.

552 Internt avtal mellan foretradarna for medlemsstaternas regeringar, férsamlade i radet,
om atgarder och férfaranden for genomférande av partnerskapsavtalet AVS-EG, EGT L 317,
15.12.2000, s. 376-382.

553 Se Human Rights in EU Trade Agreements.
554 Av forfattarna deltog Rosas i férhandlingarna med Australien och Nya Zeeland som
chefsradgivare vid kommissionens rattstjanst. Se dven Brandner - Rosas 1998.

555 Se t.ex. European Commission, EU-China Comprehensive Agreement on Investment
(CAl), the EU-China agreement explained, last update 22 January 2021, http://www.ec.eu-
ropa.eu.

556 Se till exempel den av frivilligorganisationerna godkadnda Joint Appeal on the inclu-
sion of enforceable human rights clauses in the EU-China Comprehensive Agreement on
Investment, 13 January 2021, www.etuc.org, och Europaparlamentets kommuniké Resolu-
tion on a new EU-China Strategy (2021/2037(INI) som antogs 16.9.2021.
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5.2.4 Restriktiva atgarder (sanktioner)

Oberoende av de avtal som EU ingatt kan EU anvdnda sa kallade restriktiva dtgarder (sank-
tioner) antingen pa basis av FN:s sakerhetsrads beslut eller ensidigt.>*” Enligt artikel 215.1

i FEUF ska radet, om det i ett GUSP-beslut har beslutats att helt eller delvis avbryta eller
minska de ekonomiska och finansiella forbindelserna med tredje land, anta “lampliga
atgarder” med kvalificerad majoritet. Enligt punkt 2 i denna artikel kan restriktiva atgar-
der dven vidtas mot fysiska eller juridiska personer, grupper eller frivilligorganisationer.

| bada fallen foregas en forordning som antas med kvalificerad majoritet i radet av ett
beslut enligt GUSP-reglerna (artikel 29 i EUF), vilket vanligtvis kraver enhallighet i radet.
Vissa sanktioner (t.ex. vapenembargon och viseringsférbud) beslutas uteslutande genom
GUSP-beslut.

| dessa bestammelser definieras inte de mal som de restriktiva atgarderna ar avsedda att
uppna. | praktiken har nastan alla restriktiva atgarder motiverats av framjandet av fred
och sdkerhet, kampen mot terrorism och/eller dtgarder mot krankningar av de manskliga
rattigheterna och den humanitara ratten (i samband med vilken man ocksa kan hanvisa
till krankningar av demokratin och/eller rattsstatsprincipen). Motiveringar som har med
manskliga rattigheter att gora har bland annat lyfts fram nar det galler restriktiva atgarder
mot Syrien, Mali, Elfenbenskusten och Venezuela. | ingressen till forordningen om Venezu-
ela hdnvisas till den fortsatta forsamringen av "demokratin, rattsstatsprincipen och de
manskliga rattigheterna” i landet.>*

Manskliga rattigheter kommer att sta i centrum for EU:s sanktionssystem for manskliga
rattigheter, som inrattades i december 2020 och som mojliggor riktade restriktiva atgarder
for att ta itu med krénkningar och 6vergrepp mot de ménskliga rattigheterna som begas
av fysiska och juridiska personer varlden 6ver. | ingressen till det relevanta GUSP-beslutet
hanvisas det inte bara till respekten for de manskliga rattigheterna utan ocksa till demo-
krati och rattsstatsprincipen.’® | férteckningen dver allvarliga krdankningar och brott mot
de manskliga rattigheterna som omfattas av systemet ndmns dock endast ett antal mansk-
liga rattigheter som inte har nagon direkt betydelse for begreppet réattsstatsprincip som
antagits i denna utredning (t.ex. tortyr, godtyckliga arresteringar eller faingslanden, krank-
ningar av asikts- och yttrandefriheten samt krankningar av religions- eller trosfriheten).

557 Set.ex. Allan Rosas, EU Restrictive Measures against Third States: Value Imperialism,
Futile Gesture Politics or Extravaganza of Judicial Control? Il diritto dell’'Unione Europea
4/2016, s. 637

558 Radets forordning (EU) 2017/2063 av den 13 november 2017 om restriktiva dtgarder
med anledning av situationen i Venezuela, EUT L 295, 14.11.2017, 5. 21.

559 Radets forordning 2020/1998 (EU) 2020/1998 av den 7 december 2020 om restriktiva
atgarder mot allvarliga krankningar och brott mot de manskliga rattigheterna, EUT L 4101,
7.12.2020,s. 1.
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I synnerhet kan lagligheten av sanktionsférordningar som grundar sig pa artikel 215.2

i FEUF och som riktar sig mot fysiska eller juridiska personer alltid tas till EU:s allm&nna
domstol i form av en talan om upphévande. Lagligheten av GUSP-beslut om sadana sank-
tioner kan ocksa bli underkastas domstolsprovning.’® | ljuset av EU-domstolens rattspraxis
kan dven forhandsavgoéranden och skadestandstalan komma i fraga inte bara for férord-
ningar som grundar sig pa artikel 215 i FEUF utan ocksa for vissa beslut som grundar sig
pa GUSP-bestammelserna.’! Domstolen har nyligen beslutat att dven ett tredjeland som
ar foremal for sanktioner pa vissa villkor kan fa till domstolsprévning om deras laglig-
het.’®2 Darmed kan man sdga att dven nar det galler restriktiva atgarder stravar EU efter att
sjdlva garantera att atgarderna kan bli féremal for en oberoende réattslig provning i ratts-
statsprincipens anda.

5.3 Rattsstaten och internationell ratt

Hur ska rattsstaten forstas i internationella relationer? De tyska, finska och svenska versio-
nerna av rattsstatsbegreppet hanvisar till strukturer i statlig form (Rechtstaat, oikeusval-
tio, rattstat). EU:s konstitutionella karaktar innebar att begreppet dven passar for unionen
som s&dan.*®3 Aven om det engelska uttrycket rule of law inte p& samma sétt &r knutet till
begreppet stat, kan man frdga sig om detta uttryck beskriver den internationella rattens
eller ens de grundldaggande bestammelserna for mellanstatliga organisationers struktu-
rer. Sasom anges i kapitel 2 i denna utredning omfattar begreppet rattsstat bland annat
lagbundenhet och rattssakerhet samt oberoende och opartiska domstolar och andra ratts-
liga tillsynsorgan som behdvs for att upprétthalla dessa. Internationell rdtt omfattar visser-
ligen internationella domstolar och andra organ for tvistlosning, men helhetsbilden ar
splittrad och organens behdrighet &r ofta beroende av sarskilt samtycke fran parterna i
tvisten. | vilket fall som helst stoter man i verkstéllandet av beslut som fattats av organ for
tvistlésning ofta pa svarigheter om den férlorande parten vagrar samarbeta. Anfallskriget

560 Se artikel 24.1 andra stycket i FEU och artikel 275.2 i FEUF.

561 Mal C-72/15, Rosneft, ECLI:EU:C:2017:236; mal C-134/19 P, Bank Refah Kargaran,
ECLI:EU:C:2020:793.

562 Mal C-872/19 P,Venezuela mot radet, ECLI:EU:C:2021:507.
563 Se narmare om EU:s konstitutionella karaktar i Rosas — Armati 2018.
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i Ukraina som inleddes den 24 februari 2022 visar hur de rattsliga medlen, sarskilt nar det
galler krig och fred, hamnar i hdnderna pa militdra, ekonomiska och politiska faktorer.>**

| syfte att starka den internationella rattsordningen har man stravat efter att inkludera
rattsstaten i den internationella rattsliga debatten. Rubriken pa de resolutioner som FN:s
generalférsamling redan tidigare har antagit sedan 2006 &r rattsstaten pa nationell och
internationell niva.>®® | resolutionerna betonas bland annat generalférsamlingens engage-
mang for rattsstatsprincipen och den internationella ordningen som bygger pa internatio-
nell ritt. Aven i EU-férdragen betonas vikten av att folja internationell ritt, &ven om rétts-
staten och efterlevnaden av internationell ratt namns separat pa begreppsniva i fordrags-
texten. 36¢

| detta sammanhang ar det vart att namna EU-domstolens utlatande 1/17 om EU:s avtal
om ekonomi och handel (CETA) med Kanadas forenlighet med EU-férdragen. Yttrandet
ar viktigt for EU:s yttre forbindelser och rattsstatsprincipen, eftersom det har hdavdat att
ett tvistlosningsforfarande av domstolsliknande slag mellan investerare och stater maste
vara férenligt med artikel 47 i EU:s stadga om de grundldggande rattigheterna (ratten till
effektiva rattsskyddsmedel och till en rattvis rattegang) och darmed en viktig del av ratts-
statsprincipen.’’ Det bor dock noteras att yttrandet galler ett domstolsliknande system
som privata investerare bor ha tillgang till och inte kréver att alla tvistlosningsmekanis-
mer som ingar i internationella avtal som EU ingdtt ar forenliga med kraven i artikel 47 i
stadgan.

Oavsett i vilken utstrackning rattsstatsprincipen anses ha direkt betydelse pa internatio-
nell niva ar det uppenbart att begreppet har vissa kopplingar till efterlevnaden av interna-
tionell ratt. Inom fredsforskning har man visat att liberala demokratier, for vilka respekten
for manskliga rattigheter och rattsstatsprincipen ar viktig, inte krigar mot varandra och ar

564 | malet Allegations of Genocide under the Convention on the Prevention and Punish-
ment of the Crime of Genocide (Ukraine v. Russian Federation) utfardade Internationella
domstolen den 16 mars 2022 ett beslut om en begéran om information om provisoriska
atgarder (Order concerning request for the indication of provisional measures), enligt vilket
Ryssland omedelbart skulle avbryta sin militara operation pa Ukrainas territorium. Beslutet
fattades med 13 roster mot 2, med de ryska och kinesiska domarna som réstade emot. Ryss-
land, som vdgrade att delta i behandlingen av drendet, har inte foljt ordern.

565 FN:s generalférsamlings forsta resolution 61/39, The rule of law at the national and
international level, som antogs 2006. Den resolution som antogs 2021 &r nummer 76/117.
Se dven bl.a. Report of the Secretary-General, Strengthening and coordinating United
Nations rule of law activities, UN doc. A/74/139, 26 July 2021.

566 Se artikel 3.5, artikel 21.1 forsta stycket och artikel 21.2 b i FEU.
567 Yttrande 1/17 (CETA-avtalet mellan EU och Kanada), ECLI:EU:C:2019:341.
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mer noggranna an andra stater nar det galler att félja gemensamt 6verenskomna regler.’®
EU:s medlemsstater har inte varit i krig med varandra, medan grannldander dar efterlevna-
den av rattsstatsprincipen ar notoriskt dalig (t.ex. Serbien och Ryssland) inte bara har gjort
sig skyldiga till anfallskrig utan ocksa i stor utstrackning har misslyckats med att respek-
tera internationell humanitar ratt och annan internationell ratt. Som situationen i Ukraina
visar blir respekten for rattsstatsprincipen och de manskliga rattigheterna sarskilt utma-
nande i en situation dar ett land ar offer for ett brutalt anfallskrig. Man kan fraga sig vilken
praktisk roll rattsstatsprincipen, som ar malet for internationell ratt, spelar for att forhin-
dra viapnade angrepp. Ar det gamla ordspraket i krigstider blir lagen tyst (inter arma silent
leges) sant nér det galler den internationella rattsstatsprincipen?>®

Den svaga internationella rattsordningen innebar att EU och dess medlemsstater har
begransade mojligheter att starka efterlevnaden av internationell ratt. Sanktionspoliti-
ken (restriktiva och andra liknande atgarder), som diskuteras i avsnitt 5.2.4 ovan, ar ett

satt att stodja rattsstatsprincipen i internationella relationer. Brott mot internationell ratt
har varit motivet for EU:s restriktiva atgarder mot Syrien, till exempel. Rysslands vapnade
attack mot Ukraina har lett till aldrig tidigare skadade sanktioner mot Ryssland nér det
géller handel med varor, tillhandahallande av tjanster, rorlighet for kapital och personers
formdgenheter samt rorelsefrinet.s’° Atgarder mot straffrihet for internationella brott &r en
annan mojlighet. EU har ldnge gett stod i synnerhet till Internationella brottmalsdomsto-
lens verksamhet. Ett samarbets- och bistandsavtal mellan EU och domstolen ingicks 2006
och ett separat GUSP-beslut antogs ocksa for att stodja domstolens verksamhet och dess
grundfordrag.’’! | regeringens rapport om politiken for manskliga rattigheter konstateras
det bland annat att Finland arbetar for att minska straffriheten for de allvarligaste interna-
tionella brotten, sdsom folkmord, brott mot méanskligheten, krigsforbrytelser och aggressi-
onsbrott, som omfattas av Internationella brottmalsdomstolens jurisdiktion.’”

568 Nils Petter Gleditsch, The Liberal Moment Fifteen Years On. International Studies Quar-
terly 52(4) 2008, s. 691-712.

569 Se till exempel Chin Leng Lim, Inter arma silent leges? Black Hole Theories of the Laws
of War, s. 385-407 i verket Victor V. Ramraj (ed), Emergencies and the Limits of Legality.
Cambridge University Press 2008. Se daven Wohlwend 2021, s. 158-164.

570 Se t.ex. EU restrictive measures in response to the crisis in Ukraine: EU adopts fourth
package of sanctions against Russia, 15 March 2022, www.consilium.europa.eu. en/poli-
cies/sanctions/restrictive-measures-against-russia-over-ukraine/, besokt 8.4.2022. Sanktio-
nerna har redan 6verklagats till tribunalen, se mal T-125/22, RT France mot radet, EGT C 148,
4.42022,s.47.

571 Radets beslut 2006/313/Gusp av den 10 april 2006 om ingdende av avtalet mellan
Internationella brottmalsdomstolen och Europeiska unionen om samarbete och bistand,
EUT L 115, 28.4.2006, s. 49 och radets beslut 2011/168/Gusp av den 21 mars 2011 om Inter-
nationella brottmalsdomstolen och om upphédvande av gemensam standpunkt 2003/444/
Gusp, EUTL 76, 22.3.2011, 5. 56.

572 SRR 10/2021 rd s. 29-30
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5.4 Sammanfattning av observationerna

Sedan 1990-talet har EU investerat i en politik for manskliga rattigheter, inklusive, nar sa
ar lampligt, framjande av demokrati och rattsstatsprincipen. Manskliga rattigheter, demo-
krati och rattsstatsprincipen ndmns tillsammans i artikel 2 och 21 i EU-fordraget, varav den
senare sarskilt galler unionens yttre forbindelser (inkl. GUSP). Vikten av respekt for interna-
tionell ratt namns ocksa i artiklarna 3.5 och 21 i FEU. Situationen varierar dock inom olika
delar av de yttre forbindelserna. Bland de exempel som namnts ovan ér till exempel EU:s
riktlinjer for dialog om manskliga rattigheter som i mycket liten utstrackning tar hansyn till
rattsstatsprincipen. Detsamma galler EU:s allmadnna preferenssystem (GSP) med allmanna
tullférmaner for utvecklingslander och sanktionssystemet for att bekdmpa allvarliga
krankningar av de manskliga rattigheterna. Daremot har rattsstatsprincipen fatt relativt
hog prioritet i Cotonouavtalet och i manga bilaterala associeringsavtal eller andra samar-
betsavtal (t.ex. det ovanndmnda avtalet med Moldavien).

Det ar svart att bedoma effekterna av de verktyg och metoder som finns tillgdangliga pa
EU-niva. Det kan uppskattas att den kombinerade effekten av dvertalning och morot och
piska kan ha en viss inverkan pa tredjelanders och samhallenas beteende. Anvandningen
av restriktiva atgarder och andra sanktioner &r relativt sallsynt. A andra sidan kan hot om
sanktioner ha betydelse i sig. EU:s atgarder ar framst inriktade pa att framja respekten for
de manskliga rattigheterna, och mindre uppmarksamhet dgnas at rattsstatsprincipen som
ett separat begrepp. Pa det hela taget verkar det som om rattsstatsprincipen inte har fatt
samma uppmarksamhet i EU:s internationella férbindelser som i EU:s interna verksamhet.
Pa langre sikt tycks dock rattsstatsprincipen och dven kravet pa att respektera internatio-
nell rétt under senare tid ha blivit mer framtradande i EU:s normer for yttre forbindelser an
tidigare.

Hallbarheten for demokratin och respekten for de manskliga rattigheterna ar beroende
av om en stat ens uppfyller minimikraven for en rattsstat. Globalt sett tycks rattsstaten
och respekten for internationell rétt i praktiken snarare ga i en mer negativ an en mer
positiv riktning.*”® EU och dess medlemsstater kan i viss man bidra till att vénda denna
trend, men i slutdndan beror utvecklingen ocksa pa faktorer som ligger utanfér EU:s
paverkansmojligheter.

573 Seaven SRR 10/2021 rd, s. 15-16.
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6 Observationer om rattsstatsprincipen i
Finland

6.1 En oversikt over rattsstatsprincipen i Finland

6.1.1 World Justice Projects index for rattsstatsprincipen

Den vélkanda forskningsbaserade dversikten over rattsstatsprincipen i Finland bygger pa
en analys som World Justice Project (WJP) gjorde senast 2021. WJP &r en tvarvetenskap-
lig organisation baserad i USA, som verkar for att framja rattsstatsprincipen i hela varl-
den. De publicerar en arlig rapport om laget for rattsstatsprincipen (World Justice Project
Rule of Law Index). | rapporten for 2021 analyseras 139 lander, daribland. Finland, base-
rat pa 138 000 enkater bland medborgare och 4 200 samrad med experter. WPJ:s ratts-
statliga index syftar till att undersdka tva grundlaggande aspekter av forhdllandet mellan
staten och dess medborgare. A ena sidan kommer man att underséka om lagen inne-

bér begransningar och hinder for utévandet av den verkstallande makten, dven inom den
privata sektorn. A andra sidan utvirderar man om staten begransar det civila samhillets
handlingsfrihet och hur den uppfyller sina skyldigheter gentemot samhéllsmedlemmarna,
sa att mal av allméant intresse uppfylls, manniskor skyddas fran vald och alla har tillgang till
oberoende domstolar.>”

WPJ-indexets definition av rattsstatsprincipen bygger pa féljande huvudteman, som anses
vara "universella principer for réattsstatsprincipen”:

a) ansvar for att lagen foljs(accountability)

b) rattvisa lagar (just law)

c) Oppenhet inom forvaltningen (open government)

d) tillganglig och opartisk rattsskipning (accessible and impartial justice).>”

574 Se narmare i World Justice Project Rule of Law Index 2021, https://worldjusticepro-
ject.org/sites/default/files/documents/WJP-INDEX-21.pdf besokt den 29 mars 2022 (World
Justice Project Rule of Law Index 2021), s. 13.

575 Se World Justice Project Rule of Law Index 2021, s. 14, dar dessa principer kallas "The
Four Universal Principles of the Rule of Law”. Med hjalp av kriterierna i WPJ-indexet har
Finland nyligen underskt problemen med efterlevnaden av rattsstatsprincipen, sarskilt i de
Ostra EU-medlemsstaterna. Se Heino Nyyssonen - Petteri Makitalo: Oikeusvaltio ja EU:n itéi-
set maat. Kosmopolis 51(2) 2021, s. 33-.
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Forverkligandet av dessa principer granskas vidare genom atta delfaktorer, daribland
begransningar av den verkstallande maktens befogenheter (constraints of government
powers), frihet fran korruption (absence of corruption), dppen férvaltning (open govern-
ment), grundlaggande rattigheter (fundamental rights), laglydighet och sdkerhet (order
and security), regelefterlevnad och ett gott styre (regulatory enforcement) samt civilratt
och straffratt (civil justice, criminal justice). Dessa atta delfaktorer ar vidare uppdelade i 44
underkomponenter, som anvands for att gora konkreta bedémningar av laget for ratts-
statsprincipen i olika lander.>7®

Innan vi undersoker hur laget for rattsstatsprincipen i Finland har bedémts mot bakgrund
av dessa kriterier kan det konstateras att nér det galler definitionen av begreppet ratts-
statsprincipen forsoker WJP-indexet kombinera bade en minimalistisk-formell definition
av rattsstatsprincipen (“thin”), som huvudsakligen betonar processregler, med ett modernt
och bredare koncept av rattsstatsprincipen (“thick”), som omfattar materiella element som
respekt for grundlaggande och manskliga rattigheter och idén om att lagstiftningen kan
paverkas genom det civila samhallet.>”” Det kan noteras att oberoende av den detalje-
rade viktningen av WPJ-indexet, sa dr denna studie, som bygger pa universella principer,
en tydlig och modern utgdngspunkt om att rattssystem som inte erkdnner internationellt
universellt accepterade "grundldaggande manskliga rattigheter” inte kan betraktas som
verkliga rattsstater, utan snarare som styrda samhallen, ("rule by law”).>7

WIJP:s rattsstatsindex rankar lander globalt efter deras podng nar det galler réttsstatsprin-
cipen, och dessa undersdkningsdata presenteras ocksa per kategori, t.ex. per varldsdel och
nationernas tillgangar. Generellt sett visar WJP-indexet att de nordiska liberala demokra-
tierna hor till de ledande samhéllena i varlden nar det galler rattsstatsprincipen. De fyra
framsta landerna i jamforelsen i det globala indexet ar de nordiska landerna: Finland kom
pa tredje plats i den totala bedémningen for 2021, strax efter Danmark och Norge, med
Sverige pa fjarde plats. Det ar ocksa vart att notera att Finland ocksa har placerat sig bland
de basta landerna 2015-2020, samtidigt som landet férbattrade sitt eget resultat (2015 -
0,85;2016-2020 - 0,87; 2021 - 0,88; skala 0-1). Den 6vergripande bilden av rattsstatsprin-
cipen i Finland ar darfor mycket positiv, men det ar motiverat att titta lite narmare pa
WJP:s resultat och om de kan anvandas for att géra en mer nyanserad beddémning av ratts-
statsprincipen i Finland.

2021 gav analysen av rattsstatsprincipen Finland ett genomsnittligt resultat pa 0,88 pa en
skala fran 0 till 1 och féljande resultat per delomrade:

576 For mer information, se World Justice Project Rule of Law Index 2021, s. 14-15.
577 Seibid,s. 13-15.
578 ibid.s. 13.

139



PUBLIKATIONSSERIE FOR STATSRADETS UTREDNINGS- OCH FORSKNINGSVERKSAMHET 2022:57

® begransningar av den verkstallande kapaciteten 0,92

¢ frihet fran korruption 0,89

e Oppen forvaltning 0,87

¢ tillgodoseende av de grundlaggande och manskliga rattigheterna 0,90
e laglydighet och sdkerhet 0,92

® regelefterlevnad och ett gott styre 0,87

e civilratt 0,82

e straffratt 0,84

Om man tittar pa komponenterna i dessa delfaktorer kan man konstatera att det finska
systemet far hogst podng, sarskilt nar det galler kontrollen av den verkstéllande kapaci-
teten, laglydnaden och sakerhetslaget. De lagsta resultaten fick man dock i kategorierna
straffrattslig och civilrattslig rattsvard. De lagsta vardena galler sarskilt foljande delfaktorer
(i stigande ordning):

o effektivitet i straffrattsliga undersdkningar (criminal justice: effective investi-
gations) 0,60

e Civilratt: inga oskaliga forseningar (civil justice: no unreasonable delay) 0,64

e civilratt: tillganglighet och 6verkomliga priser (civil justice: accessibility and

affordability) 0,71

e korruption i lagstiftningsforfarandet (absence of corruption: in the legislature)
0,72

e  civilratt: opartisk och effektiv alternativ tvistlosning (civil justice: impartial
and effective ADRs) 0,78

e straffratt: snabba och effektiva rattegangar (criminal justice: timely and effec-
tive adjudication) 0,78

Generellt kan man konstatera att WJP:s rattsstatsindex inte identifierar nagra sarskilt

stora problem med rattsstatsprincipen i Finland. En ndrmare analys visar dock att ratt-
skipningen inom bade civil- och straffratten ar mer problematisk &dn andra omraden nar
det géller rattsstatsprincipen. Det beror sarskilt i tvistemal framst pa hur dyra rattegang-
arna ar och hur lange de pagar. Rapporten visar att den straffrattsliga processen hammas
av att polisutredningen ar relativt resultatlds och att sjalva rattegangen ar langsam. Utan-
for den lagstiftande sfaren ar de viktigaste fragorna som dyker upp frdgor som ror nivan av
korruption i den lagstiftande férsamlingen. Det bér dock noteras att dessa kritiska obser-
vationer i ett globalt perspektiv fortfarande ar ganska mattliga. Kostsamma och lang-
samma rattegangsprocesser ar ett vanligt problem, och nar det galler nivan pa civilpro-
cessen var Finlands placering i WJP:s rankning 2021 i varje fall pa ett sjatteplats (6/139) nar
det géller straffprocessen pa en andraplats (2/139), strax efter Norge.

140



PUBLIKATIONSSERIE FOR STATSRADETS UTREDNINGS- OCH FORSKNINGSVERKSAMHET 2022:57

6.1.2 Kommissionens rapport om rattsstatsprincipen

Under de senaste aren har laget for rattstatsprincipen i Finland dven granskats inom EU.
Karnan i kommissionens arbete ar rattsstatsrapporten och dess landskapitel, som redan
namnts tidigare i rapporten, dar man bedémer laget for rattsstatsprincipen i medlemssta-
terna pa grundval av olika undersdkningar och diskussioner med offentliga férvaltningar
och det civila samhallet.>”* Metodologiskt har man i rapporten a ena sidan sammanstallt
befintliga uppgifter om medlemsstaterna for att undvika att rapportera flera ganger.
Rapporten bygger darfor bland annat pa EU:s resultattavla for rattsvasendet, rapporter
fran Europaradet (t.ex. Venedigkommissionen, GRECO) och material som utarbetats inom
ramen for FN:s och OSSEs verksamhet. A andra sidan bygger rapporten ocksa pa intervjuer
med intressegrupper och landbesok.>®°

Rapporten om rattsstatsprincipen bestar av en 6vergripande bedémning av laget for
rattsstatsprincipen pa EU-niva och 27 landspecifika kapitel. Rapporten fokuserar pa fyra
huvudteman: hur rattsvasendet fungerar, bekdmpning av korruption, mediepluralism och
frihet samt andra institutionella fragor som ror 6vervakningen av och balansen mellan de
olika delarna av det statliga systemet. Dessa teman har ocksa tagits upp i landkapitlet om
Finland, och ovan ndmnda teman diskuteras kortfattat nedan.’®!

6.1.2.1 Hur rattsvasendet fungerar

Kommissionen framhaver att det finska rattsvasendets oberoende atnjuter ett mycket
stort fortroende bland medborgare och foretag.’® | rapporten framhalls sarskilt inrattan-
det av ett oberoende réttsvasende med ansvar for forvaltningen av domstolarna och refor-
men av aklagarvasendet som positiva reformer. Domstolsverket inledde sin verksamhet i
borjan av 2020 och har sedan dess fungerat som centralférvaltning fér alla domstolar och
har organiserat utbildning fér domare (inklusive assessorutbildning). Reformen av akla-
garvasendet, som ledde till att Riksaklagarens kontor och 11 regionala aklagardmbeten
slogs samman till Riksdklagarambetet 2019, har lett till utvecklingen av en enhetlig natio-
nell praxis inom dklagardambetet, en jamnare fordelning av resurser éver landet och 6kad
effektivitet.>®

579 Rapporten om rattsstatsprincipen 2021: Laget for rattsstatsprincipen i EU.

580 European Rule of Law mechanism: Methodology for the preparation of the Annual Rule
of Law Report, https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/rolm_methodology_final.pdf,
besokt 29.3.2022.

581 Se Kommissionens rapport om rattsstatsprincipen 2021, kapitel: “Laget for ratts-
statsprincipen i Finland’, SWD(2021) 711 final, 20.7.2021 (Rapporten om rattsstatsprincipen
2021: Finlands landskapitel)

582 Seibid,s. 3.
583 Ibid., s. 4.
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| kommissionens rapport ndmns projekt for att utveckla digitaliseringen av rattsvasen-
det.’® Rattsvasendet anses i sig utféra sina uppgifter effektivt, aven om dess resultat
endast beddms som genomsnittligt enligt europeisk standard, trots reformer, framst pa
grund av den relativt langa tid som gar at for att avgora civilrattsliga och férvaltnings-
rattsliga mal. Aven andelen avgjorda civilrattsliga och férvaltningsrattsliga mal har sjunkit
nagot under de senaste aren. Enligt kommissionens uppgifter beror efterslapningen delvis
pa de problem som orsakats av Covid-19-pandemin. Kostnaderna for rattegdngar anges
som ett problem i kommissionens undersokningar, sarskilt for personer med genomsnitt-
liga inkomster som utesluts fran offentlig rattshjalp pa grund av sin inkomst.>

Det framfors ingen kritik mot organiseringen av domstolsvasendet eller forfarandet for
utndmning av domare i Finlands landkapitlet. Det faktum att presidenten utnamner riksa-
klagaren pa forslag av justitieministeriet eller att republikens president uthdmner domare
till sina poster innebar enligt rattspraxisen inte i sig att det ror sig om en politisk tjanst-
eutnamning eller ett hot mot aklagarvasendets och rattsvasendets oberoende.’® Nar det
galler utndmningsforfarandet for domare ndmns i rapporten att en oberoende domarfor-
slagsnamnd utarbetar forslag till tjansteutnamningar av domare till statsradet. Det faktum
att hogsta forvaltningsdomstolen och hogsta domstolen sjalva utarbetar forslag till tjanst-
eutndmningar av sina domare lyfts helt enkelt fram utan vidare diskussion.>®’

6.1.2.2 Bekampning av korruption

Enligt kommissionen kan Finland betraktas som ett land med en tamligen lite korruption.
| rapporten namns som en positiv utveckling antagandet av den nationella strategin for
bekampning av korruption i maj 2021, som syftar till att stéarka bekdmpningen av korrup-
tion, framja identifiering och férebyggande av korruption och forbattra samarbetet mellan
myndigheter i kampen mot korruption.>®® Reformen av dklagarmyndigheten kommer

att gora det mojligt for dklagarna att i hogre grad specialisera sig i framtiden. Vissa akla-
gare har specialiserat sig pa korruptionsbrott och alla regionala dklagare har befogenhet
att vacka atal i mindre allvarliga korruptionsfall. Antalet korruptionsfall som leder till atal
har varit stabilt under flera ar. 'l rapporten konstateras det dock att domstolarna under

III

de senaste dren har misslyckats med att utreda “en mycket stor andel” av korruptionsfal-
len, men det problematiseras inte ytterligare.®® Enligt kommissionen har atgarder vidta-
gits for att dtgdrda bristerna nar det galler att férebygga och vacka atal i fall av utlandsk

bestickning.>®

584 lbid., s. 5.

585 Ibid., s. 5-6.

586 Se t.ex. mal C-658/18, UX, ECLI:EU:C:2020:572, punkt 52 och 57.
587 Rapporten om réttsstatsprincipen 2021: Finlands landskapitel, s. 3.
588 Rapporten om réttsstatsprincipen 2021: Finlands landskapitel, s. 7.
589 Ibid.

590 Ibid., s. 8.
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| det finska landskapitlet namns sarskilt ministerns straffrattsliga ansvar, som genomfors
genom grundlagsprocessen under medverkan av grundlagsutskottet. Riksdagen beslutar
om att vicka av atal med utgangspunkt i grundlagsutskottets utlatande. Man kan tolka det
som att kommissionen ger viss kritik mot systemet med ministeransvar genom att konsta-
tera att "Europaradets grupp av stater mot korruption (Greco) har uttryckt oro éver de
begransade utrednings- och atalsbefogenheter som detta forfarande medger, eftersom det
kan orsaka problem i samband med hogprofilerade korruptionsarenden.”**! Denna debatt
om ministeransvar och éverskridande av troskeln for atal har diskuterats ganska utforligt i
den inhemska debatten i utrikesminister Haavistos fall med de finska kvinnorna och barnen
i Al-Hol-flyktinglagret, vilket ocksa tas upp i nasta avsnitt av rapporten, avsnitt 6.2.

Kommissionen konstaterar att lobbying @nnu inte &r reglerat i Finland. | rapporten pape-
kas dock att lagstiftning om ett 6ppenhetsregister for registrering av lobbyister haller

pa att utarbetas. Dessutom bereds lagstiftning eller annan 6versyn av lagstiftningen nar
det géller det sa kallade "svangdorrsfenomenet” for ministrar och tjansteman, parti- och
valfinansiering, redogorelser for tjdnstemans bindningar och skyddet av dem som avslojar
oegentligheter.*

6.1.2.3 Mediefrihet och mediepluralism

Nar det galler mediebranschen uppmarksammas i Finlands landskapitel den utmanande
ekonomiska situationen for reglerings- och tillsynsmyndigheten, det vill séga Transport-
och kommunikationsverket (Traficom), vilket har bland annat har uppenbarat sig i form av
betydande uppsagningar. Tillsynsmyndigheten anses i sig vara oberoende i sin verksam-
het och iaktta principerna for god férvaltning. Lagstiftningen har under den senaste tiden
forbattrat transparensen i mediedgandet, vilket delvis har att géra med implementeringen
av direktivet om audiovisuella medietjanster (EU) 2018/1808.* En nagot kritisk iakttagelse
som kommissionen har lyft fram om rapporten fran 2021 fran 6vervakningsverktyget

for mediepluralism (Media Pluralism Monitor) ar att nyhetsmedierna i Finland ar "mycket
koncentrerade”>**

| rapporten konstateras det att man har for avsikt att uppdatera lagen om offentlighet i
myndigheternas verksamhet (621/1999) sa att dess tillampningsomrade utvidgas till att

591 Ibid.s. 8 (fotnot utelamnad fran citatet).
592 Ibid., s.9-10.

593 Se ndrmare i kommissionens rapport om rattsstatsprincipen 2020, Bryssel den 30
september 2020, SWD (2020) 325 final, s. 9 och direktiv 2018/1808 om audiovisuella
medietjanster.

594 Se dven Rapporten om rattsstatsprincipen 2021: Finlands landskapitel, s. 11.
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omfatta juridiska personer som ags eller kontrolleras av den offentliga sektorn. Kommis-
sionen papekar att 6vervakningen av tillampningen av offentlighetslagen haller pa att
intensifieras i Finland. | rapporten uppmarksammas det faktum att vissa aktérer inom
mediebranschen har uppmarksammat kommissionen pa att vissa myndigheter, t.ex. poli-
sen, har tenderat att tolka offentlighetslagen pa ett restriktivt satt.>>* | rapporten ndamns
ocksa att lagstiftning haller pa att utarbetas for att hantera trakasserier pa natet, sarskilt
mot journalister.>%

6.1.2.4 Andra institutionella fragor som ror inbordes kontroll av delar av styrelseskicket

| rapporten konstateras det att Finland inte har nagon forfattningsdomstol, utan ett
system for Overvakning pa forhand av grundlagsenligheten som utférs av riksdagens
grundlagsutskott och justitiekanslern i statsradet. Dessutom lyfts det fram att alla domsto-
lar i konkreta fall kan bedéma lagars grundlagsenlighet i efterhand i enlighet med forut-
sattningarna 106 § i grundlagen. Overvakning av bestammelser diskuteras inte vidare. Nar
det géller utvecklingsprojekten inom laglighetskontroll framhaller kommissionen refor-
men av lagstiftningen om arbetsférdelningen mellan justitiekanslern och riksdagens justi-
tieombudsman. | detta avseende konstateras det i rapporten framst att justitiekanslern
och riksdagens justitieombudsman aktivt har framjat ett projekt som ar tankt att effektivi-
sera laglighetskontrollen.>”

Nar det galler lagstiftning namns i rapporten handlingsplanen for battre lagstiftning som
antogs 2020 och som syftar till att forbattra lagstiftningens kvalitet, utformning och trans-
parens. Nar det galler de befogenheter och andra atgarder som inférdes enligt bered-
skapslagen i samband med covid-19-pandemin papekar kommissionen att justitiekans-
lern har konstaterat att rattsstatsprincipen i allmanhet har respekterats val, dven om det
ordinarie lagstiftningsforfarandet i vissa fall har anvants i alltfér stor utstrackning och
motiveringarna for atgarder baserade pa beredskapslagen ibland har ansetts vara otill-
rackliga.>®® Nivan pa det civila samhallets deltagande i lagberedningen anses vara god.”

595 ibid.s. 11-12.

596 ibid.s. 12.

597 ibid.s. 14.

598 Rapporten om rattsstatsprincipen 2021: Finlands landskapitel, s. 14.
599 ibid.s. 14-15.
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6.1.3 Observationer om WJP:s och kommissionens bedomningar av
rattsstatsprincipen i Finland
Tillsammans ger WJP:s index for rattsstatsprincipen och kommissionens rapport om ratts-
statsprincipen riktlinjer for att bedéma rattsstatsprincipens tillstand i Finland. Bada under-
sokningarna kan anses vara tillforlitliga nar det galler material och metodik. De uppgif-
ter som anvands i WJP-indexet kan vara mer individorienterade, medan kommissionens
rapport till stor del bygger pa institutionella undersokningar och dven pa uppgifter fran
medlemsstaterna sjalva. WJP:s index har en global synvinkel, medan kommissionens
rapport fokuserar pa laget for rattsstatsprincipen i EU. Trots att de har olika tonvikt visar
bada pa vissa beréringspunkter nar det galler laget for rattsstatsprincipen i Finland. | slut-
satserna betonas sarskilt fragor som ror tillgang till rattsskydd.

Det bor dock inledningsvis noteras att bade WJP:s index och kommissionens rapport anser
att laget for rattsstatsprincipen i Finland i allménhet ar mycket god. Pa basis av de indi-
katorer som anvands i bada rapporterna framstar Finland som ett relativt valfungerande
samhalle med tanke pa rattsstatsprincipen i internationella jaimforelser. Man bor dock
komma ihdg, vilket har sagts tidigare i denna utredning, att rattsstaten aldrig ar fardig
och att den i princip alltid kan utvecklas ytterligare. Det skulle vara olampligt att tro att
det rdcker med att bara klara sig bra i internationella jamforelser for att bevisa att ratts-
statsprincipen foljs tillréckligt i samhallet. Rattsstatsprincipen bor inte reduceras till en
framgang pa en rankinglista, utan bor ses i termer av forverkligande av individens rattig-
heter och skydd av samhallet. Ur detta perspektiv ar det vart att sarskilt uppmarksamma
de kritiska observationerna i de undersékningar av rattsstatsprincipen som presenterats
ovan.

| Finland lyfter badde WJP:s och kommissionens rapporter sarskilt fram fragor som ror till-
gangen till rattsskydd. Kostnaderna fér och langden pa rattstvister i civilmal och effektivi-
teten i utredningar och férfaranden i brottmal framstar som relativt sett svagare aspekter
med tanke pa rattsstatsprincipens funktion. Att dessa punkter aterspeglas i bada rappor-
terna beror naturligtvis delvis pa att bada rapporterna tar stéllning till utvérderingen av
domstolarnas karnverksamhet. | alla fall &r observationerna likartade. Férutom kostna-
derna for och langden pa rattegangarna finns det ingen annan fraga som framtrader lika
tydligt i bada rapporterna, savida inte intressekonflikter i samband med lagstiftningspro-
cesser, som ndmns i bada rapporterna, rdknas som en sadan fraga. Det betyder naturligtvis
inte i sig att de andra enskilda féremalen for kritik som ndmns i utredningarna inte bor tas
pa allvar. Som namnts ovan skiljer sig metodiken och tyngdpunkten i utredningarna delvis
at, vilket ocksa kan vara orsaken till att slutsatserna delvis har olika tyngdpunkt.

Det bor ocksa noteras att kommissionens rapport om rattsstatsprincipen maste forstas

i ett storre sammanhang. Bakgrunden till att rapporten upprattades ar det férsamrade
laget for rattsstatsprincipen i vissa medlemsstater, sasom Ungern och Polen. Rapporten
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aterspeglar den diplomatiska utgangspunkten att alla medlemsstater har vissa problem
med réttsstatsprincipen. Nar man diskuterar rattsstatsprincipen pa EU-niva bor man dock
komma ihdg att olika medlemsstater har mycket olika typer av problem, och vissa enskilda
forbattringsomraden som Finland har tilldelats inte i onédan bor likstallas med till exem-
pel de mycket allvarliga problemen med rattsvasendets oberoende i Polen. Den utveck-
ling i Finland som beskrivs i rapporten om laget for réattsstatsprincipen bor tas pa allvar,
men i debatten pa EU-niva bor den ocksa vid behov kunna stallas i proportion till mini-
mikraven i EU-rédtten. Enligt undersdkningarna ar laget for rattsstatsprincipen i Finland
generellt bra. Internationella utredningar ger dock inte nédvandigtvis hela sanningen om
det finlandska systemets sardrag. Nagra av de EU-relaterade problempunkterna kommer
darfor att utvarderas ndrmare i ndsta avsnitt.

6.2 Observationer av problempunkter rorande
rattsstatsprincipen i Finland

6.2.1 Grundlagsutskottets roll och konsekvensen i den kontroll av lagar
som gors i efterhand

Under Finlands EU-ordférandeskap i juli 2019 kritiserade Ungerns premiarminister Viktor
Orban rattsstatsprincipen i Finland och ifragasatte den roll som Finlands riksdags grund-
lagsutskott, som bestar av politiker, har som rattstolkningsorgan och undrade varfor
Finland inte har en forfattningsdomstol.®® Orbans kommentar kan naturligtvis ses som ett
forsok att for sina egna syften avleda debatten fran de problem med réttsstatsprincipen
som redan da férknippades med Ungern. Grundlagsutskottets roll, olika former av gransk-
ning av lagstiftningen och till och med inrdttandet av en separat forfattningsdomstol ar
dock klassiska fragor inom den finlandska statsforfattningsratten. De &r ocksa starkt kopp-
lade till grunderna i rattsstatsprincipen. Ar dvervakningen av grundlagsenligheten, som
pa forhand bygger pa grundlagsutskottet och i efterhand pa domstolarna, ratt organise-
rad i Finland med tanke pa rattsstatsprincipen? Den frdga som stéllts bor behandlas i tva
steg: for det forsta utifran grundlagsutskottets roll och for det andra utifran domstolarnas
funktion. Rollen for laglighetsévervakarna, det vill sdga justitiekanslern i statsradet och
riksdagens justitieombudsman, tas inte upp i denna begransade framstallning. | pdpekan-
dena har man sarskilt fokus pa aspekter som ar relevanta fér EU-ratten och det europeiska
begreppet rattsstatsprincipen.

600 Se t.ex. Kaisla Kuuskoski, Unkarin padaministeri Viktor Orban kritisoi Suomea - "Tarvit-
semme karsivallisyyttd, ettemme naura’, llta-Sanomat 27.7.2019, https://www.is.fi/ulkomaat/
art-2000006186730.html, besokt 18.3.2022.
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6.2.1.1 Grundlagsutskottets roll: en oberoende tolkare av lagen?

For det férsta bor det for tydlighetens skull noteras att det inte finns nagon forfattnings-
domstol i Finland som har behdorighet att kontrollera om de lagar som riksdagen har anta-
git ar forenliga med grundlagen i allmédnhet och vid behov upphdva lagar som strider mot
grundlagen. Traditionellt sett har inrattandet av en forfattningsdomstol inte varit sarskilt
understott i den inhemska juridiska litteraturen.®®' Denna medvetna grundldaggande
[6sning nar det galler grundlagen ar inte problematisk i sig. Det finns olika satt att over-
vaka att grundlagen respekteras i enlighet med rattsstatsprincipen.®®2 Som bekant delas
overvakningen av forfattningarnas grundlagsenlighet i Finland mellan riksdagens grund-
lagsutskotts forhandsdévervakning av lagforslag, som ar allman till sin natur (in abstracto),
och domstolarnas mojlighet att i enskilda rattegangar under vissa forutsattningar lata bli
att tillampa en bestimmelse som strider mot grundlagen (in concreto). Aven om grund-
lagsutskottets roll i det 6vergripande systemet for granskning av lagstiftningen ar val
etablerad, ar dess roll som uttolkare av lagen ibland foremal for debatt, sarskilt nar det
galler dess oberoende.

Enligt 74 § i grundlagen ger grundlagsutskottet sitt utldtande om lagférslagens grund-
lagsenlighet innan de godkanns. Generellt sett anses grundlagsutskottets forhandsover-
vakning vara en mycket vardefull del av 6vervakningen av lagstiftningen. Det bor dock
noteras att grundlagsutskottet inte uttalar sig om alla lagférslag, utan att utskottet framst
behandlar lagférslag frdn andra riksdagsutskott framst ndr det vid den férberedande
behandlingen av dem uppstar oklarheter om huruvida de ar férenliga med grundlagen.5®
Darfor tar man i forhandsovervakningen inte nédvandigtvis upp alla fragor som rér grund-
lagsenligheten i lagstiftningen i sin helhet. Grundlagsutskottet bestar av riksdagsleda-
moter som inte behover ha nagon sarskild utbildning, till exempel i juridik, for att tolka
grundlagen. Utskottet bistas visserligen av riksdagens tjansteman och utskottet radfra-
gar som vanligt sakkunniga, i synnerhet de tjansteman som ansvarar fér beredningen och
universitetslektorer.%* | allmdnhet har man ansett att ledamoterna i grundlagsutskottet,
till skillnad fran i andra riksdagsutskott, i sitt uppdrag stravar efter att sta over

601 Las mer om debatten i Liisa Nieminen, Tarvittaisiinko Suomessakin valtiosaantotuomi-
oistuin? Lakimies 1/2007, s. 3-24.

602 For en jamforelse mellan grundlagsutskottet och férfattningsdomstolar, se Veli-Pekka
Hautamaki, Perustuslakivaliokunta valtiosdantétuomioistuinndkdkulmasta. Lakimies 4/2006
s. 586-607 (Hautamaki 2006).

603 Se Finlands grundlag 74 § och riksdagens arbetsordning 40/2000 38 § 2 mom.

604 Om riksdagens tjanstemans betydelse, se Maija Dahlberg, Perustuslakivaliokunnan
valiokuntaneuvosten rooli perustuslainmukaisuuden valvontajarjestelmassa — valiokun-
nan tyorukkanen vai merkittava vallankayttdja? Lakimies 5/2021, s. 745-784. Om betydelsen
av externa sakkunniga, se t.ex. Matti Wiberg, Perustuslakivaliokunta asiantuntija-areenana.
Lakimies 6/2003, s. 967-991.
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partipolitiken och féreta skdnsméssig bedémning. Aven om grundlagsutskottet inte nar
det géller garantier for oberoende kan jamforas med en domstol, stravar det efter objekti-
vitet for att bevara sin auktoritet som grundlagsuttolkare.®

Fragan om grundlagsutskottets oberoende som lagtolkare kan anses vara viktig med
tanke pa rattsstatsprincipen. Kan ett organ som bestar av riksdagsledamoéter ge utlatan-
den som grundar sig pa rattslig prévning om grundlagens innehall pd ett satt som ar
oberoende av partipolitiska motiv? Det dr uppenbart att det inte formellt &r frdga om en
domstol, utan om ett organ med lagstiftningsbehérighet, och att dess férhandskontroll av
grundlagsenligheten inte heller funktionellt kan jamstdllas med domstolarnas jurisdiktion
vid rattsskipningsverksamhet.® | den man tolkningen av grundlagen till vissa delar ound-
vikligen kan anses vara vardebaserad, dr det dock mojligt att forsvara standpunkten att
behandlingen av lagforslag som en del av den politiska lagstiftningsprocessen inte kraver
oberoende i samma utstrackning som tolkningen av rattsnormer i domares rattsskipnings-
uppgifter ndr de avgor rattegangar mellan parter. Det bor dock observeras att grundlags-
utskottets avgdranden har stor betydelse for rattskipningen.

Ett perspektiv pa utskottets oberoende dr analysen av grundlagsutskottets omrostnings-
avgoranden i utlatanden och betdankanden 2017-2021. Under denna period gav grund-
lagsutskottet 222 utldtanden och 58 betdankanden, dvs. sammanlagt 280 dokument. Av
dessa var 270 konsensusldsningar. Under granskningsperioden gavs 6 invandningar mot

605 Se bl.a. Kaarlo Tuori, Perustuslakivalvonta ja oikeuden kehittaminen - ylin lainkdytto
valtiovallan kolmijaon rajoilla. Lakimies 1/2018, s. 103-111, i synnerhet s. 107-108.

606 Se till exempel Hautamaki 2006, s. 606. Tomi Tuominen, Eduskunnan perustuslakiva-
liokunta Euroopan komission lainsdaddantoehdotuksen oikeusperustan arvioitsijana. Oikeus
50(3) 2021, 5. 277-296, s. 277-296, 293 (Tuominen 2021). Pohjankoski 2021a, s. 83.
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betdankandet och 4 avvikande meningar mot utldtanden.®’’ Utifran detta begrdnsade
material kan man for det forsta konstatera att grundlagsutskottet relativt ofta drar upp
sina riktlinjer enhalligt, vilket ocksa motsvarar den allmédnna uppfattningen om utskottets
verksamhet. For det andra kan man inte pa nagot satt utifrdn det genomgangna materi-
alet dra slutsatsen att grundlagsutskottets medlemmar i forsta hand fattar beslut utifran
partipolitiska utgangspunkter. Av utredningen framgar dock att de drenden dar man éver-
huvudtaget [amnade en avvikande asikt i sig gallde i viss man politiskt laddade dmnes-
omraden, sdsom EU:s anvandning av medel, atal mot riksdagsledamoéter, Alands sjalv-
styre, fiske samt utkomstskydd for arbetslosa. Ibland rostade foretradare for en viss poli-
tisk grupp ocksa mot ett utlatande eller ett betdnkande. Naturligtvis kan man inte alltid
anta att utskottet ar enigt och det &r naturligt att medlemmarnas utgangspunkter, som
sammanfaller med deras politiska standpunkt, i viss man kan aterspeglas i behandlingen
av grundlagsfragor i politiskt laddade @mnen.

Aven om denna sniva dversikt inte mojliggdr enkla slutsatser om enskilda riksdagsleda-
moters motiv som bakgrund till réstningsavgérandena, kan man fundera pé hur grund-
lagsutskottets rostningsavgorande ser ut utat. Invandningar eller avvikande asikter inne-
bér i sig inte att grundlagsutskottets arbete i dessa fall inte skulle ha gett uttryck for ratts-
lig prévning och blivit till politik. Om flera representanter fér samma parti har lamnat in

607 Dessa losningar ar GrUB 10/2021 rd (hélla en folkomrdstning om EU:s dterhamtnings-
paket, avvikande mening: Immonen, Makynen, Mékela (saf)), GrUU 14/2021 rd (Regering-
ens proposition till riksdagen om godkdnnande av rddets beslut (EU, Euratom) 2020/2053
om systemet for Europeiska unionens egna medel (avvikande mening: Rinne, Gustafs-

son, Guzenina, Koskinen (sd), Forsgrén, Alanko-Kahiluoto (gréna), Kontula (va), Lofstrom
(sfp); GrUB 26/2020 rd (paminnelse enligt 115 § i grundlagen om utredning av om utrikes-
minister Pekka Haavistos ambetsatgard ar laglig; avvikande mening: Forsgren, Holopainen
(gréna) — Alanko-Kahiluoto (gréna) rostade med majoriteten); GrUB 25/2020 rd (Regeringens propo-
sition till riksdagen med forslag till lag om @ndring av den avrakningsgrund som avses i sjalvstyrelse-
lagen for Aland, Avvikande mening: Immonen och Mikynen (saf) - Puisto (saf) inte med vid behand-
lingen); GrUB 21/2020 rd (Riksdklagarens begédran om tillstand att atala en riksdagsledamot, avvi-
kande mening: Rydman, Vestman (saml), Immonen, Puisto, Makynen (saf) — med majoriteten: Hakka-
nen (saml); GrUU 8/2020 rd (Regeringens proposition till riksdagen med forslag till lagar om tempo-
rar andring av lagen om utkomstskydd for arbetsldsa, lagen om finansiering av arbetsléshetsformaner
och lagen om arbetsléshetskassor; Avvikande mening: Kontula (vd); GrUB 5/2019 rd (Vilande forslag
till lag om &ndring av sjélvstyrelselagen fér Aland (RP 320/2018 rd), Avvikande mening: Immonen

och Makynen (saf)); GrUB 12/2018 rd (Regeringens proposition till riksdagen med forslag till lag om
andring av sjalvstyrelselagen for Aland; avvikande mening: Leena Meri (saf)); GrUU 48/2017 rd (Reger-
ingens proposition till riksdagen med forslag till alkohollag och vissa lagar som har samband med den,
avvikande mening: Zyskowicz, Makeld (saml) — Rydman (saml) deltog delvis i behandlingen, ansl6t

sig inte till den avvikande meningen); GrUU 5/2017 rd (Regeringens proposition till riksdagen med
forslag till godkdnnande av avtalet mellan Finland och Norge om fisket i Tana alvs vattendrag och till
lagar om sattande i kraft och tilldampning av de bestammelser i avtalet som hor till omradet for lagstift-
ningen och dndring av lagen om fiske, avvikande mening: Henriksson (sfp), Lofstrom (sfp) rostade med
majoriteten).
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en avvikande mening i ett politiskt laddat drende, kan frdgan anda vackas hos en extern
granskare om det i bakgrunden eventuellt har funnits mer an enbart réttslig prévning. I sin
rattspraxis har Europeiska domstolen for de manskliga rattigheterna varit minst sagt skep-
tisk till om en nationell parlamentarisk kommitté kan vara objektivt oberoende. Domen
Mugemangango mot Belgien gallde ett 6verklagande av rostrakningen i ett val och huru-
vida kravet pa fria val enligt artikel 3 i det forsta tillaggsprotokollet till manniskorattskon-
ventionen ar uppfyllt om valresultatet och 6verklaganden av det granskas av ett organ
som lyder under parlamentet. Manniskorattsdomstolen uppmarksammade sarskilt de vill-
kor under vilka ett organ bestaende av riksdagsledamaéter kan gora en oberoende beddm-
ning av fakta och rattsliga fragor.®® | arendet konstaterades det att det var anmarknings-
vart att riksdagsledamoterna inte definitionsmassigt kan vara “politiskt neutrala”.®”

Det intryck som formedlas utat om grundlagsutskottets bristande oberoende kan framha-
vas sdrskilt i samband med uppgifter utanfor dess roll som dvervakare av lagstiftningen,
sasom vid behandlingen av sa kallade atal mot minister. Ministrarna har en hogre atal-
stroskel i enlighet med 116 § i grundlagen, vilket bland annat forutsatter att ministern pa
ett vasentligt satt har brutit mot sina skyldigheter.®' | det sa kallade Al-Hol-malet mot utri-
kesminister Pekka Haavisto (grona) ansag en klar majoritet av grundlagsutskottet att den
nddvandiga atalstroskeln inte hade 6verskridits, aven om ministerns agerande ansags
"strida mot forvaltningslagen och lagen om utrikesforvaltningen och darfér som klander-
vart"*!"' En del av ledaméterna i utskottet som representerar samma parti som ministern
havdade dock att ministern inte alls hade brutit mot lagen genom sitt agerande. Nar det
dessutom kom ut ett pastaende om att en medlem av grundlagsutskottet som represente-
rade ministerns parti skulle ha férsokt paverka valresultatet for regeringspartiernas repre-
sentanter, ansags utskottets trovardighet som lagtolkare ha skadats enligt flera inlagg i
offentligheten.’2

608 EIT Mugemangango mot Belgien, dom av den 10 juli 2020, nr 310/15, punkt 98, dar det
star: "members of parliament cannot be ‘politically neutral’ by definition”.

609 Se ibid., punkt 97-98.

610 For mer information om ministeransvaret, se t.ex. Husa - Jyranki 2021, s. 289-290 och
410-411.

611 GrUB 26/2020 rd.

612 Se bl.a. Elina Kervinen, Haavisto valtti pahimman, mutta perustuslakivaliokunnan
linjaus jattda hanen maineeseensa tahran, Helsingin sanomat 9.12.2020, https://www.hs fi/
politiikka/art-2000007672381.html (besdkt 15.3.2022), samt Ari Hakahuhta — Matti Koivisto -
Mikko Haapanen, Ylen tiedot: Perustuslakivaliokunnan mukaan Pekka Haavisto on toiminut

lainvastaisesti, mutta syytekynnys ei ylity — vihredt jattaa vastalauseen, Yle uutiset 9.12.2020,
https://yle.fi/uutiset/3-11688464 (besokt 15.3.2022).
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Efter fallet med minister Haavisto har behandlingen av atal mot ministrar i grundlags-
utskottet kritiserats ur perspektivet rattsstatsprincipen, sarskilt av den tidigare riksaklaga-
ren Matti Kuusimaki. Enligt honom &r arrangemanget, som gar tillbaka till 1920-talet, inte
forenligt med "de rattsstatsprinciper som Finland sarskilt som medlem av Europeiska unio-
nen och Europaradet har betonat”%® | kritiken hanvisas det sarskilt till Europaradets grupp
av stater mot korruptions (GRECO) landsrapporter 15.1.2001 och 27.3.2018, dar man & ena
sidan faster kritisk uppmarksamhet vid den férhojda atalstroskeln for ministeratal och d
andra sidan att atalsprovningen utfors av ett politiskt organ i stallet for av rattsmyndig-
heterna. Kuusimdki anser att kritiken fran gruppen mot korruption, GRECO, ar betydelse-
full, eftersom tre av de fyra fall av tjanstebrott som tagits upp i riksratten har gallt korrup-
tion. Samtidigt papekar han att GRECO:s kritik inte har kommenterats sarskilt i Finland, an
mindre behovet av atgarder.®'* Det kan anses befogat att kritiskt granska nédvandigheten
av att behandla atal av ministrar i riksdagen i stéllet for dklagarvasendet.

En egen problematik med anknytning till rattsstaten handlar ur EU-rattens synvinkel om

i vilken grad grundlagsutskottet, som med stdd av sitt mandat enligt 74 § i grundlagen,
uttalar sig om "grundlagsenligheten och férhallandet till internationella manniskoratt-
skonventioner”i de drenden det behandlar, kan uttala sig om EU-rdttens forenlighet med
grundlagen. Utskottet har konstaterat att bedémningen av den rattsliga grunden for
EU-lagstiftningen i sig hor till EU-domstolens uppgifter, men dnda ansett att "bedom-
ningen av den rattsliga grunden i viss man ocksa ar en férutsattning for att forslaget ska
kunna bedémas ur grundlagsperspektiv’, i synnerhet om det inte finns en tydlig och
godtagbar réttslig grund for lagforslaget i fraga om EU-fordragen.®'® Utskottets stand-
punkt maste forstas utifran utskottets egna utgangspunkter, men samtidigt bér man fasta
uppmarksamhet vid de radande metoderna for lagovervakning i EU-ratten, i synnerhet i
efterhand. | detta sammanhang kan man hanvisa till grundlagsutskottets utlatande om
EU:s sa kallade stimulanspaket och debatten om dess befogenheter.*!¢ Eftersom EU-dom-
stolen i grundférdragen har getts i uppdrag att utéva EU-réttslig

613 Se Matti Kuusimaki, Syyteharkinnan ei tule kuulua eduskunnalle. Maanpuolustus
138/2021, joulukuu 2021, s. 35-37 (Kuusimaki 2021).

614 Se Kuusimaki 2021, s. 36.
615 Sebl.a. GrUU 61/2016 rd, GrUU 12/2018, GrUU 23/2018 rd.

616 Se Raitio 2021, Tuominen 2021 och Péivi Leino-Sandberg, Unionin oikeuden harmailla
alueilla - pohdintaa fiskaalisen integraation oikeudellisista rajoista. Lakimies 7-8/2021, s.
1187-1217. Se dven Allan Rosas — Juha Raitio — Pekka Pohjankoski, EU-sdant6jen noudat-
tamista valvotaan tuomioistuimissa, HS Vieraskyna 15.9.2021, https://www.hs.fi/paivan-
lehti/15092021/art-2000008245455.html, besdkt 18.3.2022. For en jamforande bild av
grundlagsutskottet, se Frederik Behre, A European Ministry of Finance? Charting and Testing
the National Constitutional Limits to EU Fiscal Integration. Meijers Instituut 2021, s. 47-98.
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forfattningsovervakning,’'” bor utskottet i princip vara lampligt dterhdllsamt i sina
EU-rattsliga tolkningar. Domstolarna kan alltid vid behov underkasta giltigheten av unio-
nens lagstiftningsatgarder domstolsprévning i EU-domstolen genom ett férhandsav-
gorandeforfarande enligt artikel 267 i FEUF, vilket mojligg6r en enhetlig tolkning av
EU-ratten.

6.2.1.2 Konsekvens i ingripandet i lagar som gors i efterhand: uppenbarhetskravet
enligt 106 § i grundlagen

Vid sidan av grundlagsutskottets forhandskontroll av grundlagsenligheten 6évervakar dven
domstolarna att grundlagen iakttas i de drenden som de behandlar. Bestammelser om
ingripande i lagar som gors i efterhand finns i 106 § i grundlagen f6r riksdagslagarnas del,
enligt vilken domstolen ska ge en grundlagsbestammelse féretrade om tillampningen

av en lagbestammelse som behandlas av domstol "uppenbart” skulle strida mot grund-
lagen.5'® Enligt grundlagsutskottets praxis kan motstridigheten mellan tillampningen av
lagen och grundlagen inte anses vara uppenbar om utskottet har tagit stallning till den

i det skede da lagen stiftas och ansett att det inte finns ndgon motstridighet.t'® Detta
forhallningssatt har bekraftats i hogsta domstolarnas praxis, aven om det har tolkats pa ett
nagot restriktivt satt sa att framst utskottets uttryckliga stallningstagande rérande situa-
tionen i det aktuella fallet som utesluter mojligheten att anse konflikten som uppenbar.6?°
I synnerhet hgsta domstolen har betonat att tillampningen av bestammelsen om fore-
trade i 106 § i grundlagen inte kan begransas endast till exceptionella forhallanden.®*

Sedan grundlagen fran ar 2000 stiftades har man i Finland diskuterat tolkningen och
nddvdndigheten av uppenbarhetskravet i 106 § i grundlagen.®? Kritiker har havdat att
kravet hindrar domstolarna fran att skydda grundlagen i en situation da konflikten mellan
en lag i riksdagen och grundlagen inte &r sa stor att den kan anses "uppenbar” pa det

617 Se sarskilt artikel 263, 267 och 277 i FEUF.

618 Om debatten under tiden fér 1919 ars regeringsform om férbudet for domstolarna att
prova lagars grundlagsenlighet, se t.ex. Martin Scheinin, Ihmisoikeudet Suomen oikeudessa.
Suomalainen lakimiesyhdistys 1991, s. 198-199.

619 GrUB 10/1998,s. 31.

620 Se Hogsta domstolen 2015:14, sarskilt punkt 33-35 och Hogsta forvaltningsdomstolen
2018:85.

621 Se HD 2015:14, punkt 35.

622 Se bl.a. Veli-Pekka Viljanen, Perustuslain etusija ja ristiriidan ilmeisyyden vaatimus, s.
309-323 i verket Jyrki Tala — Kauko Wikstrom, Oikeus — kulttuuria ja teoriaa: Juhlakirja Hannu
Tolonen 2005. Turun yliopisto 2005. Juha Lavapuro, Perustuslain 106 §:n ilmeisyysvaatimuk-
sen vaikutuksista oikeuskaytannossa. Lakimies 4/2008 s. 582-611. Jaakko Husa, llmeisyys-
kriteeri ja tuomioistuimet - siirrdnnaisesta hairinnaiseksi? s. 191- 206 i verket Juhlajulkaisu
Mikael Hidén 1939 - 7/12 — 2009. Suomalainen laki-miesyhdistys 2009.
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satt som avses i grundlagen. Redan innan grundlagen tréadde i kraft ansag Scheinin att en
"uppenbar” konflikt skulle leda till att "en nagot grundlagsstridig lag skulle ha féretrade
framfor grundlagen”?* Sedan dess har flera forfattare, sasom Ojanen och Lavapuro, kriti-
serat uppenbarhetskravet och ansett att det ar problematiskt, sarskilt nar det galler det
omfattande skyddet av de grundldaggande rattigheterna.®* Enligt forsvararna av uppen-
barhetskravet har syftet varit att skydda lagstiftarens primara roll i tolkningen av grundla-
gen. | synnerhet Tuori har forsvarat uppenbarhetskravet som en del av en finlandsk modell
for "formedlande” grundlagskontroll jamfort med vissa extremldsningar, dar “abstrakt
parlamentarisk forhandsévervakning och konkret efterbevakning av domstolarna” kombi-
neras.*? Enligt Tuori dr det som talar for bevarandet av uppenbarhetskravet i grundla-

gen att det ska fungera som en “broms for domarstyre”: Kravet pa att konflikten ska vara
uppenbar forutsatter att domstolarna avhaller sig fran att ifragasatta de politiska val som
lagstiftaren gor som ett resultat av den demokratiska processen.®2

Uppenbarhetskravet har dock kritiserats alltmer. Arajdrvi har fast uppmarksamhet vid att
grundlagsutskottet kan gora fel i sitt arbete, att lagforslag inte behandlas i utskottet och
att samhallets uppfattning om grundlagens innehall med tiden kan d@ndras jamfort med
den situation som radde da grundlagen stiftades.®?’ Suviranta har problematiserat effekten
av uppenbarhetskravet i “politiskt turbulenta tider” och diskuterat om grundlagsutskot-
tet kan ha en sammanséattning som ar beredd att inta tvivelaktiga standpunkter nar det
galler rattsstatsprincipen "dtminstone i vissa enskilda fragor som vacker politisk hdangiven-
het"%% P4 samma satt har Pellonpdié havdat att den begrdansade domstolsévervakning som
foljer av uppenbarhetskravet ar en lucka i det konstitutionella kontrollsystemet som bor

623 Martin Scheinin, Perustuslaki 2000 -ehdotus ja lakien perustuslainmukaisuuden
jalki-kontrolli: puoli askelta epamaaraiseen suuntaan. Lakimies 6-7/1998, s. 1123-1131,
1128-1129.

624 Se t.ex. Juha Lavapuro, Uusi perustuslakikontrolli. Suomalainen lakimiesyhdistys 2010,
s.214-215, och se arbetsgruppsbetankande 2008:8, Memorandum av arbetsgruppen Grund-
lag 2008, justitieministeriet, Helsingfors, 2008, med en bilaga av Tuomas Ojanen: Perus-
tuslain 106 §:n etusijasdannds - toimivuuden ja muutostarpeiden arviointi, s. 134-151. Se
dven Juha Lavapuro - Tuomas Ojanen — Martin Scheinin: Rights-based constitutionalism in
Finland and the development of pluralist constitutional review. Journal of Constitutional
Law (I-CON) 9(2) 2011, s. 505-531, i synnerhet s. 517-518.

625 Se t.ex. Kaarlo Tuori, Perustuslain tuomioistuinvalvonnan ultima ratio -perustelu ja
perustuslain 106 §:n ilmeisyysvaatimus, i verket Juhlajulkaisu Mikael Hidén 1939 -7/12 -
2009. Suomalainen lakimiesyhdistys, 2009, s. 319-335, 330.

626 Seibid.s. 325,334,

627 Pentti Arajdrvi, Lainsddadannon perustuslainmukaisuuden valvonnasta, Lakimies
3/2008, 454-458, 456. Om tidsperspektivets betydelse, se sarskilt bl.a. Tuomas Ojanen, HD
2004:26. Rakennussuojelu. Perustuslaki. Omaisuuden suoja. Perustuslain etusija., Lakimies
2004/55.911-928, 924.

628 Se Suviranta 2021, s. 362.
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fyllas.®® Ett avskaffande har ocksa foreslagits i officiella sammanhang. Till exempel &r 2019
i Hidéns utredning ansag man att den aktuella 6versynen pa lampligt satt 6kar domstolar-
nas mojlighet att utfora efterhandsévervakning av lagarnas grundlagsenlighet och att den
kontroll de utévar fungerar i praktiken.®*® Manniskorattscentret foresprakade i sin rapport
som kom ut 2021 ocksa att uppenbarhetskravet ska avskaffas.®*! Dessutom har presi-
denterna i de bada hogsta domstolarna under den senaste tiden uttalat sig for att slopa
uppenbarhetskravet.’?

| denna undersdkning, som fokuserar pa rattsstatsprincipen i EU:s och Finlands ratt, ar det
inte andamalsenligt att pa ett uttbmmande satt ga igenom de kritiska och positiva iakt-
tagelser som framforts i det officiella materialet och inom juridiken om uppenbarhets-
kravet i 106 § i grundlagen, utan man riktar fokus pa konsekvensen i évervakningen av
lagstiftningen i grundlagssystemet, sarskilt med tanke pa EU-ratten och internationella
forpliktelser nar det galler manskliga rattigheter. Ett av inslagen i debatten om uppen-
barhetskravet ar namligen att domstolarna, oberoende av 106 § i grundlagen, ar skyldiga
att ge de tillampliga EU-rattsliga normerna foretrade i ett mal som behandlas avdem om
den nationella lagstiftningen och till och med grundlagen strider mot dessa.*** Rattig-
heter som garanteras enligt grundlagen kan pa grund av uppenbarhetskravet dare-

mot inte aberopas infor domstolen i samma utstrackning som den har typen rattighe-

ter som harror ur EU-rattsliga regler. Dessutom ar Europakonventionen i kraft i Finland i
form av en riksdagslag, sa formellt sett kan domstolarna inte utesluta att nationell lagstift-
ning strider mot Europakonventionen enbart pa grund av ikrafttrddandelagen, men dven
i detta fall maste motiveringarna vid behov hittas i motsvarande bestammelse om de

629 Se Matti Pellonpaa, Perustuslakikontrollista neljassa Euroopan maassa ja Suomessa.
Lakimies 6/2021 (Pellonpda 2021) s. 911-945, 941-942,

630 Se Mikael Hidén, Selvitys perustuslain toimivuudesta ja mahdollisista tarkistamis-
tarpeista, Justitieministeriets publikationer 2019:22, s. 29, 31. Se dven Justitieministeriets
arbetsgrupps betankande 2008:8 (Promemoria fran arbetsgruppen Grundlag 2008), s. 62.
Nar det galler att slopa forslaget, se betankandet fran kommittén for 6versyn av grundlagen,
justitieministeriets betankanden och utlatanden 9/2010, s. 126-128, dar det féreslas att "det
ar lampligt att 6vervdga att avskaffa uppenbarhetskriteriet”.

631 Maija Hirvi - Sanna Ahola- Sirpa Rautio, Perustuslain 106 §:n etusijasddnnos ja ilmeisen
ristiriidan vaatimus — onko aika kypsa muutokselle?, Manniskorattscentrets publikationer
5/2021, s. 30.

632 Se bl.a. President Tatu Leppanens anférande vid justitieministeriets seminarium om
den finlandska rattsstaten den 11 november 2021, pa adressen korkeinoikeus.fi, besokt
17.3.2022, och President Kari Kuusiniemis anférande, Suomalainen oikeusvaltio, komission
oikeusvaltioraportti — mita evaita Suomelle, 11.11.2021, pa adressen kho.fi, besokt 17.3.2022.

633 SeRP 1/1998rd, s. 163. Om rattspraxis i EU-domstolen, se dven mal 106/77, Ammi-
nistrazione delle Finanze dello Stato mot Simmenthal SpA, ECLI:EU:C:1978:49, punkt 24, och
mal C-430/21, RS, ECLI:EU:C:2022:99, punkt 53.
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grundlaggande fri- och rattigheterna i grundlagen och i 106 §.°* Da blir uppenbarhetskra-
vet aterigen tillampligt.

Aven om uppenbarhetskravet framfér allt har motiverats av en oro for att den demokra-
tiska grundlagstolkningen férsvagas, ar det svart att se hur den begransning av individens
rattsskydd som blir konsekvensen av 106 § i grundlagen i dess nuvarande form motive-
ras, sarskilt med tanke pa konsekvensen i dvervakningen av lagstiftningen. Sarskilt inkon-
sekvent ter sig uppenbarhetskravet i forhallande till EU-rétten, vilket visserligen inte ar en
ny observation. Fragan har redan uppmarksammats i regeringens proposition om grund-
lagen och till exempel Ojanen har hanvisat till det i samband med férslagen till revidering
av grundlagen 2008 och anser att "domstolskontrollen av riksdagslagarna bestams pa ett
forfattningsrattsligt asymmetriskt satt”.5> Asymmetrin framgar av att Europeiska unionens
stadga om de grundlaggande rattigheterna och 2 kap. i grundlagen delvis 6verlappar
varandra ndr det galler skyddet av de grundlaggande rattigheterna. Det rattsskydd som de
erbjuder i nationella domstolar skiljer sig dock at. Medan domstolen inte far tillampa en
riksdagslag som strider mot EU-rdtten, ska en lag som (endast) "strider mot” grundlagen i
princip tillampas trots motstridgheten.5¢

Pa praktisk niva innebar den hojda troskeln for tillampning av 6vervakningen av lagstift-
ningen nar det galler grundlagen att EU-rétten i rattegdngar ibland visar sig vara en mer
effektiv kalla till rattsskydd @n grundlagen. Uppenbarhetskravet i 106 § i grundlagen blir
sarskilt synligt i en situation da det pa grund av drendets natur inte gar att fa nagot ratts-
skydd fran EU-ratten. Ett exempel pa detta dr avgérandet HFD 2016:180 om grundlagsen-
ligheten i tilldaggsskatt for pensionsinkomst, dar den som anfort besvaren pastas ha dbero-
pat att det pa grund av alder diskriminerande beskattningsbeslutet ska upphévas i grund-
lagen, EU-rédtten och Europakonventionen. Hogsta forvaltningsdomstolen framstallde

en begdran om férhandsavgorande till Europeiska unionens domstol och frdgade bland
annat om tillampningen av reglerna om tilldaggsskatt pa pensionsinkomst utgor diskrimi-
nering som strider mot EU:s stadga om de grundlaggande rattigheterna. | och med att

634 Se lagen om om godkdnnande av vissa bestimmelser i konventionen om skydd for de
manskliga rattigheterna och de grundlaggande friheterna och dess tilldaggsprotokoll av den
4 maj 1990/438 (FordrS 18/1990); Hogsta domstolen 2015:14, punkt 31, och RP 1/1998 rd, s.
163.

635 SeRP 1/1998 rd, s. 163. Se dven arbetsgruppsbetdnkande 2008:8, Grundlag
2008-arbetsgruppens promemoria, justitieministeriet, Helsingfors, 2008, med bilagan
Ojanen, Tuomas: Perustuslain 106 §:n etusijasdannds — toimivuuden ja muutostarpeiden
arviointi, s. 134-151, 145.

636 Till alla situationer hor visserligen forstahandsyrkandet enligt 22 § i grundlagen pa

en lagtolkning som ar positiv till de grundlaggande fri- och rattigheterna for att undanréja
motstridigheten, men for att forenkla propositionen fokuserar vi hdr endast pa sjalva proble-
met, det vill sdga en situation da motstridigheten inte kan elimineras genom tolkning.
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EU-domstolen i sitt avgorande C-122/15, C ansag att det var fraga om en situation som
ldg utanfor EU-rdtten som ingen bestdmmelse i unionsrétten, inklusive stadgan om de
grundldggande rattigheterna, var tillamplig pa,®*” blev HFD:s uppgift ndrmast att bedéma
en eventuell motstridighet i beskattningen med tanke pa bestammelsen om jamlikhet i
grundlagen och Europakonventionen.

Nar det géller grundlagen ansag HFD att det i darendet handlade om en skattereglering
genom vilken den som 6verklagade hade forsatts i en annan stallning én en I6ntagare
med en inkomst av motsvarande storlek. Darfor var det nédvandigt att underséka om det
fanns en godtagbar orsak till sarbehandlingen, eftersom det annars skulle vara fraga om
forbjuden diskriminering. | detta avseende ansag HFD att regleringen inte stod i uppen-
bar strid med bestdammelsen om jamlikhet i 6 § i grundlagen "trots att [regleringen] i
andringssdkandens situation medfor en storre skattebelastning pa pensionsinkomsterna
an lIoneinkomsten for en person med motsvarande I6neinkomst”. HFD hanvisade sarskilt
till malet i inkomstskattelagen (785/2012) att “minska den nuvarande skillnaden i skatte-
graderna mellan pensionsinkomst och I6neinkomst”, men konstaterade dock att detta mal
i lagstiftningen inte uppfylldes i &ndringssdkandens situation. | sak ansag HFD saledes att
lagen i ett enskilt fall leder till att andringssokanden sarbehandlas pa grund av dlder och
att den rattsliga grunden for sarbehandlingen i detta fall inte var tillamplig. Trots det stred
regleringen enligt HFD inte "uppenbart” mot bestammelsen om jamlikhet i 6 & i grund-
lagen sdrskilt med beaktande av "den for inkomstbeskattningen karakteristiska massbe-
handlingen” ("tuloverotukselle ominainen massaluontoisuus”). Det dr inte helt klart om
HFD ansdg att det forekom “motstridigheter” mellan grundlagen och lagen, men att det
inte fanns nagot behov av att problematisera detta ytterligare eftersom situationen inte
nadde upp till nivan “uppenbar motstridighet"*

Detta avgorande askadliggor intebara grundlagens och EU-réttens, utan dven Europa-
konventionens roll i dvervakningen av lagstiftningen. Nar det géller Europakonventionen
ansag HFD att avtalsstaterna har ett storre handlingsutrymme @n normalt pa skatteomra-
det och att detta saledes inte gav upphov till nagra ytterligare krav i drendet. Oberoende
av denna slutsats har bestdmmelserna om tilldggsskatten pa pensionsinkomsts férenlig-
het med manniskorattskonventionen sedermera anhangiggjorts vid Europadomstolen.
Det ar sarskilt anmarkningsvart att drenden som ar anhangiga vid Europadomstolen inte
endast géller inkomstskattelagens materiella forenlighet med Europakonventionen, det
vill sdga diskrimineringsfrdgan, utan att det ocksa handlar om huruvida de rattsmedel som

637 Se mal C-122/15, UX, ECLI:EU:C:2016:391, punkt 25-30.

638 Det dar mojligt att det enligt HFD inte handlade om ndgon motstridighet gentemot
grundlagen 6ver huvud taget, varvid "den for inkomstbeskattningen karakteristiska mass-
behandlingen” skulle ha berattigat till sarbehandling oberoende av kravet pa uppenbar
motstridighet i 106 § i grundlagen.
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erbjuds i 106 § i Finlands grundlag 6ver huvud taget ar tillrdackliga. | de mal som i skrivande
stund ar anhangiga, Tulokas mot Finland och Taipale mot Finland, ar ett av dandringssokan-
dens argument att de nationella rattsmedlen, som i 106 § i grundlagen ar centrala, inte &r
forenliga med kravet pa ett effektivt rattsmedel i artikel 13 i Europakonventionen.®® | detta
sammanhang har Europadomstolen stéllt en fraga till parterna om hur réattigheterna enligt
grundlagen och Europakonventionen tryggas i Finland i forhallande till pastadda krank-
ningar som féljer av tillampningen av riksdagslagen, i synnerhet i anslutning till Europa-
domstolens forhallande till uppenbarhetskravet i 106 § i grundlagen.®

Det ar sant att dven om eventuella konflikter mellan Europakonventionen och den fore-
slagna lagstiftningen ska tas i beaktande fullt ut i den foregripande dvervakningen av
grundlagarna, kan kravet pa att motstridigheten ska vara uppenbar vid kontrollen i efter-
hand av domstolarna utgdra ett hinder for tillgodoseendet av de réttigheter som garan-
teras i Europakonventionen. Hogsta domstolen har i sitt pleniavgérande 2015:14 konsta-
terat att "det finns en konflikt mellan skyldigheten att iaktta de manskliga rattigheterna
och lagen som inte kan l6sas med tolkningsmetoder pa det satt som skyldigheten att
iaktta de manskliga rattigheterna kraver, for det forsta maste man bedéma om en krank-
ning av de manskliga rattigheterna samtidigt ocksa innebar en grundlagsstridighet och
for det andra om grundlagsstridigheten ar uppenbar”! Venedigkommissionen har ocksa
uppmaérksammat denna skillnad mellan férhands- och efterhandskontroll.®2 Aven i detta
avseende finns det i princip ett mer effektivt rittsskydd via EU-ratten. Aven om EU inte

ar en avtalspart i Europakonventionen ar de rattigheter och grundlaggande friheter som
foljer av Europakonventionen en del av unionens allmdnna rattsprinciper och i synner-
het bestammelserna i EU:s stadga om de grundlaggande rattigheterna maste tolkas pa
ett satt som ar forenligt med bestdammelserna i Europakonventionen nar de 6verensstam-
mer med varandra.®® Som konstaterats ovan, om en inhemsk domstol anser att en riks-
dagslag star i strid med normen i den tillampliga EU-ratten ska lagen inte tillampas i det
aktuella drendet. Vid 6vervaganden som leder till detta ska man i regel dven ta hansyn till

639 Se Europadomstolen Tulokas mot Finland, 5854/18 (anhangig), EIT Taipale mot Finland,
5855/18 (anhangig).

640 Se ibid. Se aven Pellonpda 2021, s. 941-942.

641 Se domen, punkt 31.

642 Se European Commission for Democracy Through Law (Venice Commission), Opinion
on the Constitution of Finland adopted by the Venice Commission at its 74th plenary
session (Venice, 14-15 March 2008), Strasbourg, 7 April 2008, Opinion No. 420/ 2007,
CDL-AD(2008)010, sarskilt punkt 123.

643 Se artikel 6 i FEU, artikel 52.3 i stadgan om de grundlaggande rattigheterna och forkla-
ringarna i Europeiska unionens stadga om de grundlaggande réttigheterna, EUT C 303/17,
14.12.2007,s.17.
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bestammelserna i stadgan om de grundldaggande rattigheterna och darmed indirekt dven
till Europakonventionen.

Slutsatsen ar att man kan konstatera att det ar forbryllande ur ett rattsstatsperspektiv att
man for de rattigheter som garanteras i Finlands grundlag inte nédvandigtvis i alla situa-
tioner kan fa fullt rattsskydd i domstolarna. Detta har uppmarksammats i allt hogre grad
i hogsta domstolar, Venedigkommissionen, Europadomstolen och den juridiska litteratu-
ren. Eftersom uppenbarhetskravet i grundlagen inte tillampas nar det galler EU-rétten ar
det inte problematiskt i sig med tanke p& unionsratten.5*> Aven om man anser att éver-
vakningen av grundlagsenligheten vid domstolarna bor vara begransad, ar det anda
ganska ologiskt att intensiteten i domstolskontrollen i Finland framst &r beroende av om
det drende som behandlas &r en situation som omfattas av EU-ratten eller inte. Eftersom
Finland har erkdnt en viss niva av skydd for de grundldaggande fri- och rattigheternai sin
rattsordning — oavsett om det handlar om grundlagen, EU-ratten eller Europakonventio-
nen - bor tillgdngen till rattsskydd inte vara beroende av den ur individens synvinkel ofta
obetydliga juridiska omstdndigheten huruvida den aktuella faktiska situationen omfat-
tas av EU-ratten. De rattigheter som garanteras i grundlagen och domstolarnas roll som
garant for dem bor i detta avseende tas pa allvar -— pa lika stort allvar som man redan tar
EU-ratten.

De problem som beskrivs ovan skulle kunna I6sas genom att kravet pa att motstridigheten
ska vara "uppenbar”tas bort fran 106 § i grundlagen. Darmed tillampas samma kriterium
for "motstridighet”i alla situationer med efterhandskontroll av lagstiftningen i domsto-
larna. Det ar fallet i Sverige, dar ett liknande uppenbarhetskrav (det s.k. uppenbarhets-
kravet) avskaffades fran den svenska regeringsformen ar 2011.56 | den juridiska litteratu-
ren har man bedomt att slopandet av uppenbarhetskravet i Finland troligen inte skulle
fordndra den nuvarande domstolspraxisen radikalt, aven om detaljerna i genomfér-
andet av andringen, sasom de anmaérkningar som framférs i forarbetena, sdkert skulle

ha betydelse for fortsattningen. Pellonpad har konstaterat att domstolarna redan nu

inte nddvandigtvis anser att kravet pa uppenbarhet ar en sarskilt betydande tros-

kel, i synnerhet om det &r fraga om att skydda skyldigheterna enligt internationella

644 Set.ex.mal C-617/10, Akerberg Fransson, ECLI:EU:C:2013:105, punkt 19-21 och mal
C-201/15, AGET lIraklis, ECLI:EU:C:2016:972, punkt 62-64.

645 Se dven i detta avseende mal C-432/05, Unibet, ECLI:EU:C:2007:163, sarskilt punkt 51
och 52.

646 Om bakgrunden, se Regeringens proposition 2009/10:80 En reformerad grundlag,
8.12.2009, s. 145-148. Se dven diskussionen om férhallandet mellan den svenska grund-
lagen och EU-rattens foretrade Expertgruppsrapport: Olika former av normkontroll, SOU
2007:85, s.31-33.
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manniskorattskonventioner.” Aven om domstolskontrollen inte utan ett uttryckligt krav
pa att den ska vara uppenbar kan antas vara oférbehallsam, skulle slopandet av kravet
gora helheten av efterhandsévervakningen av lagstigtningen mer konsekvent i forhal-
lande till EU-ratten och Europakonventionen. Det skulle i sin tur kunna ha en positiv inver-
kan pa domstolarnas forutsattningar for att utova efterhandskontroll av grundlagen
generellt.

6.2.2 Domstolarnas oberoende, tillgang till rattssakerhet och
genomforande av EU-lagstiftningen i Finland

6.2.2.1 Garantier for domstolarnas oberoende

| avsnitt 3.2 behandlas allmant kraven pa domstolarnas oberoende i EU-ratten. De natio-
nella garantierna for rattsstatsprincipen inom domstolsvasendet bor da och da granskas
mot dessa krav. HFD:s president Kuusiniemi har talat om "regelbunden skotsel av rattssta-
ten” for att sdkerstalla domstolarnas verksamhetsforutsattningar, i synnerhet i fraga om de
garantier som garanteras i grundlagen.**® For att aterspegla den allmaneuropeiska debat-
ten om rattsstatsprincipen har Kuusiniemi i sina tal den senaste tiden betonat att Finland
bor se till att domstolarnas oberoende bibehalls under alla omsténdigheter. Det &r latt att
halla med honom om att ett sddant periodiskt underhall bor genomféras nar det inte finns
nagra allvarliga problem med rattsstaten i samhéllet.

Referensramen for intervallservice kan skissas upp utifran de senaste arens europeiska
handelser. Kuusiniemi har bland annat konstaterat i sitt tal den 1 december 2021 "Tuoma-
rin rooli yhteiskunnassa - erityisesti oikeusvaltiollisuuden takaamiselementit” (Domarens
roll i samhallet — i synnerhet de element som garanterar rattsstaten) sagt féljande:

Internationella exempel — - visar att regeringen har férsékt att ingripa i domstolarnas
oberoende, till exempel genom att scinka den obligatoriska pensionsdldern fér domare,
manipulera antalet domare, ingripa i utndmningar av domare, avsétta domstolsche-
fer och genom strukturella I6sningar, sésom inrdttandet av en avdelning for disciplindra
mal. Domare bér naturligtvis inte kunna utéva sin makt utan ansvar, men detta ansvar
bdr endast utdvas i en oberoende domstol i en réttvis rdttegdngsprocess.

647 Pellonpaa 2021, s. 942.

648 Kari Kuusiniemi, Oikeusvaltio ja vihelidiset ongelmat, tal vid XVIII férvaltningsdomstols-
dagen, 19 mars 2021, https://www.khofi/fi/index/ajankohtaista/presidentinpuheita/xviiihal-
lintotuomioistuinpaiva.html, besdkt 23 mars 2022.
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Hdndelserna i EU:s medlemslédnder och i andra Idnder som i princip férbundit sig till
réttsstatsprincipen har véickt frdgor om ndgot sddant skulle kunna hénda i Finland. Jag
hdller det inte for troligt inom den ndrmaste framtiden, men - — det vore f6r godtroget
att tro att vi aldrig skulle kunna réka ut fér ndgot liknande. 5%

Bland de exempel som Kuusiniemi ndmner kan manipuleringen av antalet ledamaoter i
domstolarna anses vara sarskilt relevant med tanke pa de potentiella svagheterna i den
inhemska grundlagen.

Mer allmént handlar det om ett fenomen som kallas fér court packing, dar antalet domare
Okas i syfte att andra domstolens sammansattning sa att det gynnar den politiska majo-
riteten i den lagstiftande forsamlingen. Begreppet “court packing” har sitt ursprung i USA
pa 1930-talet, da president Franklin D. Roosevelt, som drev igenom stora sociala reformer
genom lagstiftning, hotade den federala hogsta domstolen med att utse nya domare om
domstolens konstitutionella tolkning, som hotade Roosevelts reformer, inte andrades.®°
Att 6ka antalet domare i hogsta domstolen efter provning har i sig av hdvd ansetts hora till
lagstiftarens formella behoérighet; i den federala grundlagen finns ingen uttrycklig bestam-
melse om antalet ledamoter i hogsta domstolen.%! Principiella problem med férfaran-

det med tanke pa maktférdelningen identifieras visserligen och det rader kraftigt delade
meningar om tilldmpningen av det.®>

Precis som i USA har inte heller antalet domare i de hégsta domstolarna i Finland fast-
stallts i grundlagen, vilket president Kuusiniemi har konstaterat. Enligt 100 § i grundlagen
ar "presidenten och ett behovligt antal 6vriga ledamoter” domare vid de hogsta domsto-
larna. | lagstiftningen har detta antal konkretiserats sa att det i hogsta domstolen och
hogsta forvaltningsdomstolen finns “minst 15 justitierad”, och dessutom kan det vid de
hoégsta domstolarna finnas domare for viss tid.**® | skrivande stund finns det 17 justitie-

649 Kari Kuusiniemi, Domarens roll i samhallet — i synnerhet de element som garanterar
rattsstaten, Utbildning av nya domare i forvaltningsdomstolarna 1.12.2021, https://www.
kho.fi/fi/index/ajankohtaista/presidentinpuheita/tuomarinrooliyhteiskunnassa-erityisestioi-
keusvaltiollisuudentakaamiselementit.ntml, besokt 21.3.2022.

650 Om dessa handelser, se till exempel William E. Leuchtenburg, The Origins of Franklin D.
Roosevelt’s “Court-Packing” Plan. The Supreme Court Review 1966, s. 347-400.

651 Se t.ex. Presidential Commission on the Supreme Court of the United States, Final
Report, December 2021, s. 73-74.

652 Se debatten under president Joseph R. Bidens administration, t.ex. Charlie Savage,
‘Court Packing'Issue Divides Commission Appointed by Biden. The New York Times 7 decem-
ber 2021, https://www.nytimes.com/2021/12/07/us/politics/supreme-court-packing-expan-
sion.html, besdkt 21 mars 2022.

653 Se 10 §ilagen om hogsta domstolen (665/2005), 10 § i lagen om hogsta forvaltnings-
domstolen (1265/2006) och 12 kap. i domstolslagen (673/2016), sarskilt 3 §.
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rad i Hogsta domstolen och 24 i Hogsta forvaltningsdomstolen, utdver presidenten. Man
kan konstatera att den befintliga inhemska lagstiftningen ger mojlighet att 6ka antalet
ledamoter i de hogsta domstolarna framst utifran domstolens resursbehov. Den nuva-
rande relativt nya domstolslagen splittrar visserligen de olika faserna i uthdmningspro-
cessen mellan olika aktorer, vilket bidrar till skydda domarutndmningarna mot dverdriven
politisering.

Ar eventuell court packing eller annan typ av paverkan pa domstolarnas verksamhet ett
problem vart att ta hansyn till i Finland? De hot som Kuusiniemi tar upp maste ses mot
bakgrund av utvecklingen i Polen och Ungern. For att uttrycka det enkelt kan man konsta-
tera att bakgrunden till problemen for domstolsvasendet i dessa lander inte under en lang
tid har varit den ursprungliga lagstiftningen som gallde domare och dess eventuella svag-
heter, utan det faktum att det har varit mojligt att andra denna lagstiftning med politisk
majoritet sd att den nya lagstiftningen inte i tillrdcklig utstrackning skyddar mot otillbérlig
paverkan pd domarutndmningarna. Darfor ar Kuusiniemis funderingar om ifall man just pa
grundlagsniva borde inféra bestdmmelser om vissa garantier i anslutning till domstolarna
motiverade. | Finland &r domstolslagen relativt ny och den kan antas satta upp fungerande
ramar for organiseringen av domstolsvasendet, men pa grundlagsniva finns det tamligen
fa garantier for domstolarna. Detta har betydelse om lagstiftaren, i ett eventuellt samar-
bete med den verkstéllande kapaciteten (i synnerhet republikens president), skulle vara
beredd att utan férvarning andra lagstiftningen med malet att andra domstolsvasendets
sammansattning utifran politiska intentioner.

Ett eventuellt hot om otillborlig politisering av domstolsvasendets sammansattning

ar ocksa kopplat till en effektiv organisering av 6vervakningen av lagstiftningen som
behandlades i foregdende avsnitt. | Polen har "tvangspensionering” av domare och andra
atgarder for att andra domarkarens sammansattning sarskilt riktats mot landets forfatt-
ningsdomstol. Det har ocksa allmant ansetts att landets regering har "kapat” forfattnings-
domstolen genom att fylla den med lojalister som star regeringen nara.®** Detta har varit
mycket problematiskt bland annat pa grund av att man i Polen traditionellt sett har ansett
att endast forfattningsdomstolen ar behorig att bedoma lagarnas forenlighet med konsti-
tutionen. | Finland ar 6vervakningen av lagstiftningen inte centraliserad pa samma satt
med utgangspunkt i grundlagen, eftersom alla domstolar enligt det som presenterats i
foregaende avsnitt i princip ar behoriga att bedéma en eventuell uppenbar motstridig-
het mellan lagar och grundlagen. | detta avseende bor det dock noteras att dtminstone
en sadan tolkning av det nuvarande systemet fér Overvakning av lagstiftningen, enligt
vilken grundlagsutskottet i sina anmarkningar fran forhandsévervakningen presente-

rar en eventuell "uppenbar” motstridighet som avses i 106 § i grundlagen ar bindande for

654 Se till exempel Sadurski 2019, s. 58.
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domstolarnas provning, tenderar att gora efterhandskontrollen mindre immun mot risken
for politisering av den parlamentariska grundlagstolkningen.

Rattslaget nar det galler de hot som Kuusiniemi ndmner, t.ex. obligatorisk pensionsalder
for domare, avskedande av chefsdomare eller olamplig anvandning av disciplindra atgar-
der, har nu behandlats relativt utférligt i EU-domstolens och Europadomstolens ratts-
praxis. Denna praxis beskrivs sarskilt i avsnitt 3.2. Ar d& de eventuella hoten mot domsto-
larna I6sta i den europeiska réattspraxisen? Utifran denna avgérandepraxis kan man
harleda etablerade riktlinjer for de krav som EU-ratten och Europadomstolen staller pa
domstolarnas oberoende. En annan sak ar dock hur domarnas rattigheter och statens
skyldigheter i fraga om oberoende vid behov kan tillgodoses eller verkstillas. Utifran
EU-ratten kan man naturligtvis till exempel pa basis av den direkta rattsverkan med stéd i
artikel 19 i FEU ha ratt att lata bli att tillampa en nationell rattsakt som strider mot denna
fordragsbestammelse och dess avgorandepraxis. | situationer da tillampningen &r oklar
utgor forfarandet med forhandsavgorande enligt artikel 267 i FEUF i detta avseende ett
rattsmedel, men det kan vara motiverat att 6vervdga om det dven pa nationell niva finns
skal att strava efter att starka mekanismerna for att forhindra ingripande i domarnas
oberoende.

Forutom i Ungern och Polen har det uppstatt problem med domarutndmningar dven

i andra europeiska lander - till och med i de nordiska landerna.®* | Europadomstolens
mal Astradsson mot Island konstaterades det att det skett en krankning av artikel 6 i
manniskorattskonventionen nar Island inrdttade en ny domstol pa mellanniva till vilken
man utsag 15 domare. Bedomningskommittén, som huvudsakligen bestod av represen-
tanter fér domstolarna, rangordnade sdkandena pa basis av meriter, varvid de 15 mest
meriterade skulle utndmnas. Justitieministern beslutade dock annorlunda och inklude-
rade i sitt forslag fyra kandidater som beddomningskommittén inte hade placerat bland de
15 framsta. Alltinget godkande ministerns forslag och republikens president fattade sitt
utndmningsbeslut i enlighet med det. Formellt ansdgs det lagenliga férfarandet dock inte
uppfylla kraven i artikel 6 i manniskorattskonventionen. Astradsson-malet ar faktamassigt
ett illustrativt exempel pa en situation da relativt I6sa forfaranden enligt (grund)lagen kan
vara formellt korrekta, men da domstolarnas oberoende kan dventyras.

Det maste anses positivt att justitieministeriet har tillsatt en arbetsgrupp for utveckling
av rattskipningen, som enligt sitt mandat "blickar mot framtiden” bedémer "regleringen
av domstolarnas verksamhet och oberoende dven under exceptionella férhallanden med

655 Se Europadomstolen Gudmundur Andri Astradsson mot Island, dom av den 1 decem-
ber 2020, nr 26374/18.
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tanke pa dess aktualitet och tillracklighet”5*¢ | Norge har en kommitté for rattsstatens funk-
tion och domstolarnas oberoende publicerat sin rapport 2020 och i Sverige pagar ett
liknande arbete.%*’ | den utredning kan vi inte fordjupa oss i eventuella behov av reformer
av domstolsvasendet i Finland. | samband med arbetet i arbetsgruppen for utveckling av
rattskipningen boér det dock finnas skal att bland annat fundera éver om antalet domare i
de hégsta domstolarna eller andra strukturella garantier borde regleras pa grundlagsniva.
Antalet ordinarie domare kan inte granskas separat fran domstolarnas 6vriga verksam-
hetsforutsattningar, utan det har ocksa att géra med bland annat fragan om forutsattning-
arna for utnamning av domare for viss tid och deras andamalsenlighet.®®

6.2.2.2 Tillgang till rattssakerhet: for langa handlaggningstider, for dyr process?

Av uppgifterna i WJP:s index Over rattsstatsprincipen och kommissionens rapport om
rattsstatsprincipen som beskrivs ovan framgar det att en 6m punkt med tanke pa laget
for rattsstatsprincipen i Finland &r att rattegangar, i synnerhet handlaggning av tvistemal,
ar dyra. Amnet har nyligen diskuterats utférligt i justitieministeriets bedémningsprome-
moria 2021 "Oikeudenkayntikulut riita-asioissa”®*° | bedémningspromemorian har man
ansett att antalet anhdangiggjorda sa kallade omfattande tvistemal i allmanna domstolar
har minskat, vilket delvis antas bero pa att processtroskeln for kostnadsrisken har stigit.5s°
Hojningen av processtroskeln har i bedémningspromemorian ansetts vara proble-
matisk bland annat pd grund av att domstolarna da inte till fullo férmar fullgéra sin
uppgift att garantera rattsskyddet och l6sa konflikter, vilket i sin tur tenderar att forsvaga

656 Se arbetsgruppen for utveckling av rattsskipningen, beslut om tillsattning den 9
november 2021,VN/27620/2021, s. 5.

657 Se Den tredje statsmakt: Domstolene i endring, Norges offentlige utredninger NOU
2020:11, https://www.regjeringen.no/contentassets/367acaf16a2941bfaf5e3b1ae7bfe95f/
no/pdfs/nou202020200011000dddpdfs.pdf, vierailtu 21.3.2022. Se dven Kommittédirek-

tiv: Forstarkt skydd for demokratin och domstolarnas oberoende. Beslut vid regeringssam-
mantrade den 13 februari 2020, Dir. 2020:11, https://www.regeringen.se/4915d2/contentas-
sets/2399f42ba83d48f4ad2e5ebb3ddb0e21/forstarkt-skydd-for-demokratin-och-domstolar-
nas-oberoende-dir-2020-11.pdf, besokt 21.3.2022.

658 Fragan om domare pa viss tid ar ett amnesomrade for sig, som vi inte kan férdjupa oss
i har, men en eventuell sarskild problemsituation som kan namnas ar korta visstidsanstall-
ningar "i kedja” fér unga domare, som vanligen anvands for att |0sa vissa grupper av fall som
har stor anhopning. Uppfylls i en sddan situation den bestandighet som efterstravas i doma-
ruppdraget och som &r en viktig faktor i oberoendet? | och for sig kan pragmatisk praxis
ocksa ha en inverkan i form av en jamlik behandling av olika grupper av fall.

659 Oikeudenkayntikulut riita-asioissa: beddmningspromemoria, Justitieministeriets
publikationer, Utredningar och anvisningar 2021:16.

660 ibid.s.40-41.
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domstolsvasendets och rattsstatens legitimitet.®®’ Slutsatsen som presenteras i beddm-
ningspromemorian dr att man bor stréva efter att minska risken for tvister i de vanliga
domstolarna.s?

Forutom att rattegangarna ar dyra har aven langden pa domstolsforfarandena identifie-
rats som ett problem i det finska systemet. Nar det galler straffprocessen har fore detta
justitiekansler Jonkka angett alltfor langa utredningstider i polisens férundersékning som
en orsak.%®* Under de senaste aren har Europeiska domstolen for de ménskliga rattighe-
terna utfardat flera domar mot Finland pa grund av alltfér Ianga handlaggningstider.564
En 6kning av rattsvasendets ekonomiska resurser ar av vasentlig betydelse nar det galler
att forkorta handlaggningstiderna. Vid justitieministeriets seminarium om rattsstatsprin-
cipen den 11 november 2021 understrok bade HD:s president Leppanen och HFD:s presi-
dent Kuusiniemi att rattsvéard av hég kvalitet kraver tillrackliga resurser. Aven till exempel
i Finlands Juristférbunds kampanj “Ratten tillhor alla” som inleddes 2019 for att forsvara
rattsstatsprincipen har man kravt att man ska ldagga mer pengar pa rattsvarden. | samband
med kampanjen framférdes det att mindre @n en procent av hela statsbudgeten laggs

pa rattsvard, trots att det &r en av statens kdrnuppgifter, vilket i kampanjen har ansetts
ansprakslost ur ett jamforande perspektiv.®® Enligt Finlands Juristférbund spenderar till
exempel Sverige 55 procent mer per capita pa rattsvard an Finland varje ar.5%

Det finns ett samband mellan kostnaden for rattegangar och deras langd. Sdsom fram-
hallits i Juristforbundets kampanj ar den offentliga rattshjalpen endast tillganglig for dem
som har de lagsta inkomsterna och darfér kan medelinkomsttagare bli marginaliserade
nar de sjdlva blir tvungna att bekosta kostnaderna for rattshjalpen.*’ De dyra rattegang-
arna inverkar saledes negativt pa till exempel en enskild medelinkomsttagares méjlighe-
ter att fa ett drende behandlat i domstol. Ersattningsnivderna i rattsskyddsforsakringar

661 ibid. 42.
662 ibid.
663 Se Jaakko Jonkka, Oikeusvaltion puolesta: Emeritusoikeuskanslerin puheenvuoroja.

Edita 2020, s. 188-190. Jonkka har ocksa kritiserat polisens vardsléshet nar det galler forun-
dersokningar och tvangsmedel.

664 Se t.ex. Johanna Niemi, Civil Procedure in Finland. Kluwer Law International 2010, s. 18.
Se dven bl.a. Europadomstolen Seppala mot Finland, dom av den 11.1.2011, nr 45981/08,
Europadomstolen Kangasluoma mot Finland, dom av den 15.2.2011, nr 5635/09, och Euro-
padomstolen Varjonen mot Finland, dom av den 22.4.2014, nr 63744/10, och EIT Satakunnan
markkinaporssi Oy och Satamedia Oy mot Finland, dom av den 27 juni 2017, nr 931/13.

665 Se kampanjen Rétten tillhor alla, https://www.lakimiesliitto.fi/liitto/oikeuskuuluuka-
ikille/, besokt 23.3.2022.

666 Se Lakimiesliiton oikeusvaltio-ohjelma 2019-2023, s. 8, https://www.lakimiesliitto.fi/
site/assets/files/22199/oikeusvaltio-ohjelma_final.pdf, besdkt 23.3.2022.

667 lbid. s. 13.
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racker ofta inte till for att ticka kostnaderna for en rittsprocess. Aven om europeiska ratt-
skallor, sdsom EU:s stadga om de grundlaggande rattigheterna och artikel 6 i Europakon-
ventionen, under vissa omstandigheter garanterar ratten till rattshjalp, kan de inte leda

till direkta lI6sningar pa situationen i Finland. | artikel 47.3 i EU:s stadga om de grundlag-
gande rattigheterna garanteras ratten till rattshjalp for saval fysiska som juridiska perso-
ner som en del av kraven pa en réttvis rattegang, men utifran den kan man inte hérleda en
viss miniminiva i euro till offentlig rattshjalp.®®® EU:s lagstiftning om rattshjalp galler inte
heller beloppet fér den rattshjalp som kravs.5 Pa miljorattens omrade kan man lyfta fram
en EU-rattslig specialbestimmelse enligt vilken kostnadsrisken inte far bli prohibitivt hog i
vissa drenden.®”

Med tanke pa kostnaderna for och langden pa domstolsforfarandena skulle det kunna
vara logiskt att tro att det finns anledning att utveckla alternativa rattsliga tvistlésnings-
metoder sasom medling och skiljeférfarande. Det bor dock noteras, vilket exempelvis
konstateras i HD:s utldtande med anledning av justitieministeriets bedémningsprome-
moria om rattegangskostnader att alternativa satt att I0sa tvister inte helt och hallet kan
ersatta en rattegang som en kalla till rattsskydd i en rattsstat; medling av radsla for fullska-
liga rattegdngskostnader ar inte ett realistiskt val av parterna i en tvist.’! Alternativa forfa-
randen &r naturligtvis inte heller helt tillgingliga fér alla kategorier av fall. Aven om alter-
nativa tvistldsningsmodeller och medling &r en viktig del av [6sningen av olika konflik-
ter, ar det uppenbart att de inte kan presenteras som en heltackande 16sning pa domsto-
larnas brist pa resurser. Det bor understrykas att det ar av avgorande betydelse for

668 For rattspraxisen enligt denna artikel, se t.ex. mal C-279/09, DEB, ECLI:EU:C:2010:811
och domstolens forordnande i mal C-156/12, GREP, ECLI:EU:C:2012:342.

669 Se radets direktiv 2003/8/EG av den 27 januari 2003 om forbattring av mojligheterna
till rattslig provning i gransoverskridande tvister genom faststéllande av gemensamma
minimiregler for rattshjalp i sddana tvister, EUT L 26, 31.1.2003, s. 41, och pa det straffratts-
liga omradet Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2016/1919 av den 26 oktober
2016 om rattshjalp for misstankta och tilltalade i straffrattsliga forfaranden och for efter-
sokta personer i forfaranden i samband med en europeisk arresteringsorder, EUT L 297,
4.11.2016,s. 1.

670 Se artikel 10 a femte stycket i rddets direktiv 85/337/EEG av den 27 juni 1985 om
bedémning av inverkan pa miljon av vissa offentliga och privata projekt (EGT L 175, s.

40) och artikel 15 a femte stycket i radets direktiv 96/61/EG av den 24 september 1996

om samordnade atgarder for att forebygga och begransa féroreningar (EUT L 257, s. 26),
sadana dessa direktiv lyder andrade genom Europaparlamentets och radets direktiv
2003/35/EU, EUT L 156, 25.6.2003, s. 17. Se dven mal C-260/11, Edwards och Pallikaropoulos,
ECLI:EU:C:2013:221.

671 Se HD:s utldtande om bedémningspromemorian om rattegangskostnader i tvistemal,
16.6.2021, punkt 15, https://korkeinoikeus fi/fi/index/ajankohtaista/lausunnot/lausuntooi-
keudenkayntikulujariita-asianasianissa koskevastaarvioanoosta.html, besokt 23.3.2022.
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rattsstatsprincipen att domstolsvdsendets resurser tryggas sa att de kan hantera fullstan-
diga rattegangar inom en rimlig tidsram.

Det bor noteras att justitieministeriets bedomningspromemoria om rattegangskostna-
der lyfter fram flera mojliga utvecklingsalternativ for att minska kostnadsrisken. Vi kan inte
fordjupa oss ndrmare i detta har, men en reform som kan fa genomslagskraft som man kan
lyfta fram ar den som den sa kallade videoinspelningsarbetsgruppen foéreslog i sitt betan-
kande 2020, dar muntlig bevisning som tagits emot i tingsratten sparas och tas emot i
form av en inspelning av den domstol som ska prova 6verklagandet. Forutom att en sadan
reform kan ha en positiv inverkan pa bevisbedémningens riktighet nar andring soks, kan
reformen utan tvekan antas minska rattegangskostnaderna under besvérstiden.s’? Det ar
ett utmarkt exempel pa ett konkret férslag till reform av rattegangsférfarande som kan

ha en positiv inverkan bade pa rattegangen och pa hanteringen av kostnadsrisken.”
Forutom att sakra rattsvasendets ekonomiska resurser kan reformer av processerna darfor
ibland fungera som en del av en 6vergripande 16sning for att forbattra tillgangen till
rattsskydd.

6.2.2.3 Problem med genomforandet av rattigheter enligt EU-ratten — t.ex.
distansforsaljning av alkohol

Rattsstatsprincipen kan anses omfatta en aktiv skyldighet for olika statliga organ att inom
ramen for sina befogenheter sdkerstélla att EU-rédtten efterlevs. Sdsom konstaterats ovan
utgor ett enskilt lagstridigt forvaltningsbeslut eller en enskild forsummelse i sig inte i prin-
Cip ett rattsstatsproblem, men kan vara ett tecken pa ett mer omfattande systempro-
blem. EU-rdttsliga drenden behandlas i finska domstolar och det finns inga strukturella
problem med access to justice i detta avseende. Man kan dock fraga sig om det i Finland
finns maojligheter att forbattra tillgodoseendet av de rattigheter som garanteras i EU-ratten
i praktiken. Ett exempel som kan lyftas fram &r den sa kallade distansforséljningen av alko-
hol som fatt mycket publicitet och som gor det mojligt att fundera pa eventuella problem-
punkter i anslutning till rattigheter som uttryckligen anknyter till EU-ratten ur ett ratts-
statsperspektiv. Fokuset pa fragan om distansforsaljning av alkohol innebér inte att andra

672 Seibid,s. 116. Se dven Justitieministeriet, Suullisen todistelun vastaanottaminen
tallenteelta (Att ta emot muntliga vittnesmal genom inspelning). Betdnkande fran videoin-
spelningsarbetsgruppen. Justitieministeriets betankanden och utldtanden 2020:20.

673 Se Justitieministeriet, Suullisen todistelun vastaanottaminen tallenteelta (Att ta emot
muntliga vittnesmal genom inspelning). Betdnkande fran videoinspelningsarbetsgrup-

pen. Justitieministeriets betankanden och utlatanden 2020:20, s. 40, dar det konstateras att
inverkan pa parternas rattegdngskostnader ar “sarskilt betydande” i omfattande drenden dar
muntlig bevisning kan laggas fram genom héanvisning till bild- och ljudupptagningar som
gjorts i tingsratten.
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problem inte kan identifieras.®™ Syftet ar darfor inte att ge svar pd detta specifika problem,
utan att genom att ta upp det gestalta eventuella systemiska utmaningar i det praktiska
genomforandet av EU-rdtten.

Rattslaget i Finland nér det galler distansforsaljning av alkohol har lange varit oklart bade
med tanke pa EU:s lagstiftning om den inre marknaden och kriminaliseringen av sddan
forsaljning. Med distansforsdljning avses forsaljning fran en annan medlemsstat till Finland
som i regel sker via internet och dar alkoholhaltiga drycker levereras till en finlandsk
kund.®” Det ar i sig uppenbart att Alko i Finland har monopol pa férséljning av vissa alko-
holdrycker. Pa produkter som inte omfattas av monopolet tillampas dock principerna om
fri rorlighet for varor som garanteras av EU-ratten. Enligt 32 & i den gallande alkohollagen
(1102/2017) ar det tillatet att importera alkohol for "lkommersiellt eller annat ndringsanda-
mal’, men forséljning av alkohol krédver i praktiken ett sa kallat detaljhandelstillstand. Nar
det géller distansforséljning har det uppstatt en frdga om huruvida kravet pa detaljhan-
delstillstand enligt 17 § i alkohollagen, med tillhérande krav, begransar distansforsalj-
ningen pa EU:s inre marknad mer dn vad som ar motiverat, i synnerhet for att skydda
folkhalsan.

Kravet pa detaljhandelstillstand som villkor for distansforséljning har tagits upp i flera
rattsfall, varav det viktigaste ar det sa kallade alkotaxi-malet, som behandlades mellan
2011 och 2018. Malet gallde ett brottmal dar ett estniskt foretag hade salt och transporte-
rat alkoholhaltiga drycker till privatkunders adresser i Finland. Foretaget hade inte dekla-
rerat de importerade alkoholhaltiga dryckerna till tullen och inga punktskatter hade
darfor tagits ut. Verksamheten stred i sig klart och tydligt mot gallande skattelagstiftning,
men det var sarskilt oklart om séljaren kunde démas for brottet till den del som lagstift-
ningen eventuellt brét mot principen om fri rorlighet for varor. Lagstiftning som strider
mot EU-rétten kan inte utgdra grund for straffansvar.’® Det blev darfor aktuellt att Sver-
vdga om bestdmmelserna om detaljhandelstillstand i det estniska foretagets situation
utgor ett hinder for den fria rorligheten for varor, vilket skulle strida mot bestammelserna i
EU-rdtten om denna grundldggande frihet (sarskilt artiklarna 34 och 46 i FEUF).

674 Den diskriminerande beskattningen av import av begagnade motorfordon i Finland
liknade till exempel till viss del den situation som uppstod i samband med distansforsalj-
ning av alkohol, genom att den férblev diskriminerande under en ganska lang tid trots
EU-domstolens tolkningar. Se t.ex. Juha Raitio, Euroopan unionin oikeus. Talentum Pro 2016,
s.464-471 och t.ex. C-101/00 Siilin, ECLI:EU:C:2002:505 och C-10/08 kommissionen mot
Finland, ECLI:EU:C:2009:171. | inhemska domstolsférfaranden, se bl.a. HD:2013:58: Aven i
dag tycks beskattningen av fordon i samband med import ge upphov till tolkningsproblem,
vilket framgar av forhandsavgoérandet i malet HFD:2021:153, som meddelades hosten 2021.

675 Distansforsaljning definieras i sak pa detta satt bl.a. i 6 § 10 punkten i punktskattelagen
(182/2010).

676 Se bl.a. mal 8/77 Sagulo, ECLI:EU:C:1977:131, punkt 6.
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Efter att tingsratten domt sdljaren for ett alkoholrelaterat brott ansag hovratten att det var
oklart om den finska alkohollagstiftningen stod i konflikt med EU-ratten, sarskilt nar det
galler detaljhandelstillstand. Hovratten framstallde i arendet en begédran om férhandsav-
gorande till EU-domstolen, som i sitt svar ansdg att forsaljningen av svaga alkoholdrycker
i sig omfattas av den fria rérligheten for varor.5”” Kravet pa tillstand for detaljhandel i
Finland ansags dock vara en begransning av den fria rérligheten som under vissa forut-
sattningar kunde vara motiverad, i synnerhet om man ansag att det ar ett noédvandigt och
proportionerligt satt att uppna de mal som efterstravades.t”® Denna beddomning skulle
goras av den nationella domstolen. | detta avseende ansag hovrdtten — enhalligt — att det
ar mojligt att uppna lagstiftningens mal dven med ett tillstandssystem som begransar den
interna handeln inom unionen i mindre grad och forkastade darmed atalet mot forsaljaren
ndr det gallde forsaljningen av svaga alkoholhaltiga drycker. Sedan dklagaren 6verklagat
avgorandet upphavde hdgsta domstolen hovrattens avgérande - dven det enhdlligt — och
ansag att tilldmpningen av bestimmelserna om detaljhandelstillstand i drendet inte stred
mot EU-rdtten pa ett sddant satt att atalet till denna del inte hade kunnat godkannas.®”

Trots avslutningen av alkotaxi-malet &r rattsldget nar det galler distansforsaljning fortfa-
rande oklar. Kommissionen har tagit emot flera klagomal om begrédnsningen av distans-
forsaljning och inledde 2021 det s.k. PILOT-forfarandet, dér Finland har ombetts att svara
pa fragor om bland annat hur distansforsaljningen fran andra delar av EU har ordnats

i lagstiftningen.® Social- och halsovardsministeriet (SHM) har svarat kommissionen

att de finska myndigheterna utifran HD:s avgorande i alkotaxi-malet anser att syste-

met for detaljhandelstillstand for svaga alkoholhaltiga drycker “inte till ndgon del strider
mot unionsratten”! Det stammer att alkotaxi-malet och Hogsta domstolens beslut har
klargjort vissa aspekter av distansforsaljningen. Malet kan dock inte anses pa ett uttém-
mande satt ha 16st fragan om huruvida kravet pa detaljhandelstillstand enligt alkoholla-
gen ar forenligt med EU:s lagstiftning om den inre marknaden.

Orsaken till detta dr enkel: i ett brottmal &r rattsnormen som harleds fran ett enskilt fall
och HD:s alkotaxidom oundvikligen forknippad med omstandigheterna i drendet i fraga.
Aven om HD i sin dom har konstaterat att “systemet med detaljhandelstillstand inte

har statt i strid med artikel 34 och 36 i FEUF", ska detta konstaterande forstds som att

677 Helsingfors tingsratt, mal R11/8537, dom 12/8629, 26.9.2012. Helsingfors hovratt, mal R
12/2908, dom nr 503, 24.4.2017.

678 Se mal C-198/14, Visnapuu, ECLI:EU:C:2015:751, punkt 108-110.
679 HD:2018:49.

680 Kommissionen har skickat brev daterade 29.4.2021 och 17.11.2021 till Finland. Det
handlar om kommissionens begaran om upplysningar PILOT EUP (2021) 9837.

681 SHM:s svar till kommissionen, 29.4.2021,VN/10192/2021, s. 4.
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tillstdndssystemet inte har statt i strid med EU-ratten under de férhdllanden som rdder i
det drende som behandlas.®®> Denna omstandighet har ocksa uttryckligen betonats i justi-
tiekansler Poystis utlatande till SHM, dar rattslaget i anslutning till distansforsaljning har
beddmts efter HD:s alkotaxi-dom.®®

Bedomningen av proportionaliteten for kravet pa detaljhandelstillstand har en vasentlig
koppling till om dverlatelsen av alkoholhaltiga drycker till kdparna i samband med distans-
forsaljning kan ordnas sa att kdparens alder, eventuella berusningstillstand och tidpunk-
ten for kopet 6vervakas pa lampligt satt. Hovratten och HD har kommit fram till olika slut-
satser om huruvida detta skulle vara maojligt i praktiken. Gemensamt fér domstolarna ar att
de inte har spekulerat i denna fraga i nagon storre detalj, vilket ar forstaeligt med tanke pa
domstolarnas roll. Darfor ar det dock klart att man pa basis av dessa domstolsavgoranden
inte kan anse att de olika alternativen skulle ha behandlats uttémmande sa att lagstiftaren
eventuellt inte skulle ha anledning att ndrmare undersoka lagstiftningens férenlighet med
EU-ratten. Det bor observeras att SHM i sitt svar pa kommissionens PILOT-forfradgan i sitt
svar angav att den arbetsgrupp som tillsatts av hovréatten efter hovrattens dom hade skis-
sat upp en modell dar en utlandsk distansforsaljare skulle kunna registreras som “godkand
distansforsdljare”, men att modellen inte "behévde genomféras” efter att HD avgjort dren-
det i motsats till hovratten.®®

Forutom osakerheten om huruvida férbudet mot distansforsaljning ar férenligt med den
fria rorligheten for varor, har det uttryckts oro 6ver om férbudet 6ver huvud taget ar till-
rackligt tydligt i lagstiftningen. Detta har betydelse i synnerhet i den man en overtra-
delse av forbudet kan leda till straffrattsligt ansvar, eftersom man enligt den sa kallade
straffrattsliga legalitetsprincipen endast kan anses vara skyldig till brott for en garning
som uttryckligen ar straffbar enligt lag vid tidpunkten fér garningen (s.k. nulla poena sine
lege-principen - alltsa inget straff utan lag).® | regeringens proposition om dndring av
alkohollagen 2017 konstateras det i frdga om 32 § i alkohollagen att "gransoverskridande
distansforséljning till Finland skulle vara forbjuden enligt bestimmelsen”%¢ 132 § i sjdlva
lagen finns dock ingen hanvisning till distansforsaljning, utan den slutsats som dras

682 Se Hogsta domstolen 2018:49, punkt 65.

683 Se Justitiekansler Tuomas Poystis utlatande till SHM, 30.11.2018, Dnr OKV/94/20/2018,
t.ex. s. 4 ("Da hogsta domstolens avgérande dock endast galler handelseférloppet i det
fallet kan man inte heller konstatera att situationer som galler distansforsaljning skulle ha
behandlats pa ett heltdckande satt i det avgorandet”).

684 lbid.,s. 8.

685 Se strafflagen (39/1889) 3 § 1 kap., artikel 49 i Europeiska unionens stadga om de
grundldggande réttigheterna och artikel 7 i manniskorattskonventionen.

686 Regeringens proposition till riksdagen om alkohollagen och vissa lagar som har
samband med den RP 100/2017 rd, s. 92.
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i motiveringen hdrleds huvudsakligen fran kravet i bestammelsen att det krdvs ett
detaljhandelstillstand for forséljning av importerad alkohol. Har man i lagen da tillrackligt
noggrant lyft fram férbudet mot distansforsaljning som namns i regeringens proposition?

Fragan diskuterades av riksdagens grundlagsutskott nar alkohollagen inférdes, och utskot-
tet ansdg att motsattningen mellan lagtexten och motiveringen var problematisk:

Grundlagsutskottet anser att den helhet som utgérs av den féreslagna 32 § [som gdiller
import] och 90 § [som gdiller straffbestémmelser] samt 50 a kap. 1 § i strafflagen [om
alkoholbrott] inte férbjuder distansférsdljning for privat bruk pa det séitt som forutsditts
i8 § i grundlagen [straffrdttslig laglighetsprincip] i enlighet med motiveringen. Straff-
barheten dr kopplad till olaglig import av alkohol i strafflagen, men ddremot inte till
“distansférsdljning”. De féreslagna bestdmmelserna och deras motiveringar dr dérfér
tvetydiga och till och med motsdigelsefulla i vissa avseenden. Férbudet mot distans-
férsdlining omfattar ocksa viktiga EU-rdittsliga fragor, vars bedémning i sig inte hor till
grundlagsutskottets konstitutionella uppgifter. Utan att ta stdllning till dem konstaterar
grundlagsutskottet att om avsikten dr att géra distansforsdljning straffbar, ska bestdm-
melser om detta utfdrdas genom en straffbestdmmelse som uppfyller legalitetsprincipen
i8 §igrundlagen.®

Aven lagutskottet och social- och hilsoutskottet har tydligt framfért att propositionen

till denna del bor korrigeras.®® Den nya alkohollagen som riksdagen har antagit och som
tradde i kraft 1.3.2018 innehaller dock inte det uttryckliga férbud mot distansforsaljning
som namns i beredningsmaterialet till alkohollagen. Regeringens proposition om alkohol-
lagen innehaller & andra sidan fortfarande hanvisningar till distansférsaljning som inte har
definierats i bestimmelserna i den géllande lagen.

Det ar vart att notera att i motsats till riksdagens grundlagsutskott, som hade bedomt
lagens allmanna férenlighet med grundlagen, ansag HD i fallet alkotaxi att tillampningen
av strafflagens paragraf om alkoholbrott inte var problematisk med tanke pa legalitets-
principen under de omstandigheter som radde i det aktuella fallet.®® HD ansag namli-

gen att dven om det inte var frdga om olaglig import, kunde distansforsaljningssituationen

687 Se GrUU 48/2017 rd, s. 9. Se dven det expertutlatande som bitradande professor Sakari
Melander gav till grundlagsutskottet (RP 100/2017 rd) den 27 oktober 2017, s. 4-5.

688 SelLaUU 17/2017 rd, s. 10-12 och ShUB 24/2017 rd, s. 13-16.

689 Den uppfattning som framforts i HD:s avgérande om att grundlagsutskottet hade
beddmt fallet endast med tanke pa importen och att bedémningen darmed inte borde till-
matas nagon vikt kan inte anses vara helt lyckad, eftersom utskottet i sitt utldtande hanvi-
sade till bl.a. 50 a kap. 1 § i strafflagen "som helhet”.
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anses utgora olaglig detaljférsaljning av alkohol i Finland, som ocksa var brottsligt.®°
Utan att ta stallning till hur tydlig denna tolkningsldsning ar utifran den lagstiftning som
tillampas, kan man konstatera att av HD:s motiveringar framgar det att dven enligt HD
l[amnar regleringen "utrymme for tolkning”®! Justitiekanslern har efter detta avgérande
bedomt att en d@ndring av lagstiftningen inte dr nédvandig med tanke pa den straffratts-
liga legalitetsprincipen, men a andra sidan kan “giltiga argument for att fortydliga lagstift-
ningen presenteras” till exempel pa grund av svdrigheten med myndighetstillsynen enligt
alkohollagen.®?

Att problemen ar olGsta aterspeglas ocksa i det faktum att Helsingfors tingsratt efter HD:s
avgorande i februari 2020 i sitt s.k. Vironviina.com-avgorande ansag att kraven pa detalje-
rad organisation av gransoverskridande distansforsaljning och distanskdp av alkohol ar sa
oklara att den estniska alkoholforsaljaren inte kan démas for de brott som denne atalats
for (grovt skattebedrageri och grovt alkoholbrott). Enligt den utredning som tingsratten
fatt i drendet hade de gdllande myndighetsanvisningarna varit “minst tvetydiga” och bety-
delsen av det konkreta sdttet att genomfora handeln for garningens straffbarhet var "helt
Oppen och darmed tvivelaktig med tanke pa legalitetsprincipen”. Under dessa omstandig-
heter konstaterade tingsratten att den centrala frdgan om ordnandet av transporten i
drendet var "att [tingsratten] inte kan uttala sig om att rekvisitet for distansforsaljning har
uppfyllts som en beskrivning av gdrningen under den angivna tiden och a andra sidan
inte kan uttala sig att den inte skulle ha uppfyllts"®>* Domen har 6verklagats till hovratten
och drendet ar fortfarande inte avgjort.

Ar dessa olika tolkningar ett problem nir det géller rattsstatsprincipen eller bara en del

av det normala inom det juridiska? Pa basis av dversikten som presenteras ovan kan man
konstatera att atminstone Helsingfors tingsratt och Helsingfors hovratt, hovratten i fraga
och hogsta domstolen, hégsta domstolen och grundlagsutskottet, kommissionen och
SHM, justitiekanslern och SHM har varit oeniga sinsemellan om tolkningen av den rattsliga
regleringen av distansforsaljning samt de sakkunniga som kritiserat regeringens propo-
sition om alkohollagen under den period da lagen stiftades.®* Enligt justitiekanslerns
beddmningar ovan kan man anta att det dven finns skillnader i betoning mellan

690 HD:2018:49, punkt 17-19.
691 Ibid. punkt 19.

692 Se Justitiekansler Tuomas Poystis utlatande till SHM, 30.11.2018, Dnr OKV/94/20/2018,
s. 3-4.

693 Se Helsingfors tingsratt, mal R 19/677, dom 20/107454, 20.2.2020, s. 63-64.

694 Se t.ex. Melanders expertutlatande, se t.ex. Juha Raitios expertutlatande till grundlags-
utskottet 25.10.2017 (RP 100/2017 rd).
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myndigheterna i vissa fragor om tolkning och tillampning av lagen. Det handlar delvis om
nyansskillnader, delvis om mycket olika asikter.

Med tanke pa rattsstatsprincipen maste innehallet i lagarna, sarskilt de straffoestimmel-
ser som ingar i dem, vara tydligt. Réttslaget bor i detta avseende atminstone vara begrip-
ligt for juridiska experter.®” Principen om straffrattslig legalitet, som kravs enligt grundla-
gen, EU:s stadga om de grundlaggande rattigheterna och Europeiska manniskorattskon-
ventionen ska naturligtvis foljas. A andra sidan ar lagarna nastan alltid i viss man 6ppna for
olika tolkningar, vilket i sig inte gor situationer som kraver tolkning till rattsstatsproblem.
Det ar dock av storsta vikt att kraven pa réattssakerhet och férutsdagbarhet i lagstiftningen
tas pa allvar. En granskning av exemplet med distansforsaljning visar lagstiftarens och
domstolarnas olika roller i en situation dédr lagstiftningen &r oklar. | Finland &r det i synner-
het lagstiftarens, inte domstolarnas, uppgift att aktivt granska att rattsnormerna ar begrip-
liga och foljer EU-ratten. Om flera nationella och/eller dverstatliga institutionella akto-

rer uppmadrksammar brister eller missférhallanden i lagstiftningen, bor lagstiftaren i prin-
Cip ta dessa observationer pa allvar och utan drojsmal vidta atgarder som kan motiveras
objektivt.

695 Se bl.a. EIT Cantoni mot Frankrike, dom av den 11 november 1996, nr 17862/91, punkt
35 och mal C-72/15 Rosneft, ECLI:EU:C:2017:236, punkt 162.
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7 Slutsatser

Rattsstatsprincipen i EU och Finland maste betraktas parallellt. Utgangspunkten fér analy-
sen har varit den tolkning av rattsstatsprincipen som kan harledas fran EU-férdragen,
sekundarratten och EU-domstolens rattspraxis. Den kdannetecknas av sin koppling till den
liberala konstitutionella demokratin med dess doktrin om maktdelning och respekt for de
grundlaggande och manskliga rattigheterna, vilket till exempel framgar av artikel 2 i FEU.
En modern europeisk rattsstat kan inte uppnas utan ett demokratiskt system och respekt
for grundldaggande och méanskliga rattigheter. Denna treenighet nar det galler ratts-
statsprincipen ar ett grundlaggande antagande som galler bade i Europeiska unionen och
i dess medlemsstater. Nar det galler rattsstatsprincipen i EU ar det vart att notera att unio-
nens politiska legitimitet har starkts bland annat genom att valen till Europaparlamen-

tet sker genom direkta folkval och att EU:s stadga om de grundldggande rattigheterna
blir bindande genom Lissabonférdraget ar 2009. Demokrati, grundldaggande och mansk-
liga rattigheter och rattsstatsprincipen utgor saledes den liberala demokratins treenighet i
EU:s konstitutionella system.

| utredningen har vi kartlagt olika definitioner av rattsstatsprincipen genom en rad olika
kallor, exempelvis EU-fordrag och -lagstiftning, EU-domstolens rattspraxis, kommissio-
nens rapporter om rattsstatsprincipen, Venedigkommissionens rapport om rattsstatsprin-
cipen och WPJ:s index 6ver rattsstatsprincipen samt inhemskt material, sdésom statsradets
manniskorattspolitiska redogorelse och Finlands Juristforbunds rattsstaliga program. Det
handlar bland annat om en inkluderande och 6ppen lagstiftningsprocess, en koherent
rattsordning som garanterar rattssakerhet, maktdelning mellan de statliga institutionerna
samt effektivt rattsligt skydd och likhet infor lagen som garanteras av oberoende domsto-
lar. Som helhet far begreppet rattsstatsprincipen i bade EU:s och Finlands ratt ett mate-
riellt innehall som inte kan reduceras till en formell legalitetsprincip. A andra sidan utgar
man i denna utredning inte fran att begreppen demokrati, grundlaggande och mansk-
liga rattigheter och rattsstatsprincipen ar helt 6verlappande. Var och en av dessa begrepp
har sitt eget centrala begreppsinnehall, samtidigt som man erkdnner att det finns bade
begreppsliga 6verlappningar och dmsesidigt beroende mellan dem.

For Finlands del har man forklarat bakgrunden till den historiska utvecklingen av ratts-
statsprincipen under sjalvstandighetstiden. Det ar viktigt att studera rattsstatsprincipen i
ett sammanhang eftersom rattsstatsprincipen ocksa ar ett rattskulturellt begrepp, som far
lite olika betoning vid olika tidpunkter och pa olika platser. Sammanfattningsvis kan man

173



PUBLIKATIONSSERIE FOR STATSRADETS UTREDNINGS- OCH FORSKNINGSVERKSAMHET 2022:57

sdga att i Finland har begreppet rattsstatsprincipen utvecklats fran en ganska formell och
legalistisk tolkning till en modern europeisk tolkning som kombinerar respekten for de
grundldaggande och manskliga rattigheterna med demokrati, inklusive forutsattningarna
for ett livskraftigt civilsamhalle. | Finland far begreppet réttsstatsprincipen inte reduce-
ras till “rattsstatsprincipen”i 2 § 3 mom. i grundlagen, dar det star at all utévning av offent-
lig makt skall bygga pa lag. Laglighets-, det vill sdga legalitetsprincipen ar naturligtvis en
mycket viktig del av rattsstatsprincipen, men man maste ocksa uppmarksamma rattssta-
tens materiella dimension, sdsom respekten fér de grundlaggande och ménskliga rattig-
heterna och den demokratiska legitimiteten hos en lagstiftare som valts i fria och ratt-
visa val. I[dén om en rattsstat som hojer sig Over den formella legalismen &r i sig inte ny i
Finland, eftersom redan Olaus Petri i sina instruktioner till domarna betonade balansen
mellan laglighet och rimlighet. A andra sidan spelar de grundldggande rattigheterna en
mycket viktig roll i det nuvarande konstitutionella systemet.

Rattsstatsprincipen forstas pa ungefdar samma satt i EU-ratten. | utredningen har det fram-
forts att rattsstaten vid sidan av artikel 2 i FEU konkretiseras i EU-ratten i manga bestam-
melser och foreskrifter. Réttsstatsprincipen, i en vidare bemarkelse d@n som legalitet, ar
genom EU-ratten helt och hallet knuten till de europeiska samhallenas konstitutionella och
andra strukturer. Det har betydelse inte bara for hur de statliga institutionerna fungerar,
utan ocksa for rattskipningen. Rattsstatsprincipen &r inte bara en deklaration som &r kopp-
lad till EU:s vardegrund, utan den ar tillrackligt tydligt definierad i EU-rédtten for att kunna
tilldmpas som en normativ princip i rattskipningen. | detta avseende kan EU-ratten ocksa
beskrivas som en “réttsstatsprincippositiv” lagtolkning. EU-domstolen har definierat ratts-
statsprincipen som en del av unionens konstitutionella identitet, och i flera av sina avgo6-
randen har den lange tillampat artikel 2 i FEU, sarskilt i situationer da EU-lagstiftningen har
tolkats pa ett rattsstatsprincippositivt satt. Dessutom kan en del av det som ingar i ratts-
statsprincipen, t.ex. domstolarnas oberoende, vid behov dberopas direkt, trots att det finns
motstridigheter i forhallande till den nationella lagstiftningen i en medlemsstat.

Oavsett om det handlar om den finska lagstiftningen eller EU-lagstiftningen ar begrepp-
massig noggrannhet en forutsattning for att forsta och férankra réttsstatsprincipen i
samhallet. Rattsstatsprincipen bor inte ses som en begreppsmassig "dumpningsplats”
som kan betraktas som synonymt med alla delar av demokratin och de grundlaggande
och ménskliga rattigheterna, och an mindre som en mattstock for alla missférhallanden

i samhallet. Rattsstatsprincipen ar forst och framst en uppsattning principer som styr hur
rattssystemet fungerar. | denna utredning har vi visat att begreppen réttsstatsprincipen,
grundlaggande rattigheter och manskliga rattigheter samt demokrati delvis 6verlappar
varandra, men begreppsmissigt ar de dock skilda fran varandra. A ena sidan visar sig den
partiella 6verlappningen mellan rattsstatsprincipen och de grundlaggande och mansk-
liga rattigheterna framfor allt nar det galler ratten till effektiva rattsmedel och en réttvis
rattegang, som bada ar kdrnan i rattsstatsprincipen och de grundldaggande och manskliga
rattigheterna enligt artikel 6 och 13 i manniskorattskonventionen, artikel 19.1 i FEU och
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artikel 47 i EU:s stadga om de grundlaggande rattigheterna. Respekten for de grundlag-
gande rattigheterna och de manskliga rattigheterna kraver a sin sida ett system som tryg-
gar effektiva rattsmedel och ett oberoende domstolsvdsende.

A andra sidan har demokrati och rattsstatsprincipen ocksa starka beréringspunkter. En
demokrati som bygger pa idén om individuell frihet, med andra ord liberal demokrati,
kraver respekt for bade grundlaggande och manskliga rattigheter och rattsstatsprincipen.
Foresprakare av icke-liberala demokratimodeller havdar ofta att det finns en spanning
mellan demokrati och réttsstatsprincipen. Tanken ar att majoriteten ska kunna genomféra
"folkets vilja” med sma avskrackningsmedel. Men sann demokrati kraver rattsstatsprinci-
pen. Det behovs atminstone rattsliga kontrollmetoder for att garantera fria och réttvisa
val, inklusive mojligheten att vid behov ta atgarder som begransar rostratten och valbar-
heten samt manipulering av val och valfusk infér oberoende réttsliga organ for bedom-
ning. Samtidigt dr det svart att forestilla sig att ett samhalle som bygger pa rattsstatsprin-
cipen kan dverleva i ett system som inte omfattar mojligheten att byta ut makthavarna
genom fria och rattvisa val eller pd motsvarande satt.

Rattsstaten ar inte bara ett begrepp utan ocksa i praktiken ett grundlaggande villkor for

att EU ska fungera. | utredningen har det visats hur medlemsstaternas 6msesidiga fortro-
ende inte ar mojligt utan respekt for rattsstatsprincipen. | synnerhet ar EU-réttsliga regle-
ringsinstrument som bygger pa dmsesidigt erkdnnande kdnsliga for stérningar pa grund av
problem med rattsstatsprincipen. Omsesidigt fértroende &r mer an bara en deskriptiv prin-
cip: medlemsstaterna har en grundldaggande skyldighet enligt EU-lagstiftningen att inte ifra-
gasatta varandra nar det galler rattsstatsprincipen. Endast under sarskilda, exceptionella
omstandigheter kan det 6msesidiga fortroendet dsidosattas. Detta kommer dock att ha en
forlamande effekt pa EU:s funktion, oavsett om det galler dmsesidigt erkdnnande inom omra-
det "frihet, sakerhet och rattvisa” eller pa unionens inre marknad. Urholkningen av det 6mse-
sidiga fortroendet har varit sarskilt problematiskt i samband med utldmningsférfaranden i
brottmal, men inte heller andra omraden av EU-ratten ar immuna mot denna utveckling.

Av bestandsdelarna i rattsstatsprincipen har domstolarnas oberoende hittills betonats i
EU-domstolens avgorandepraxis. Det ar viktigt att oberoende ses som en skyldighet som
foljer direkt av fordragen och som medlemsstaterna maste se till att respektera, eftersom en
nationell domstol i princip kan uppmanas att tillampa EU-ratten. Oberoende ar en forutsatt-
ning i EU:s decentraliserade rattssystem, dar de nationella domstolarna spelar en nyckelroll
nar det galler tillampningen av EU-lagstiftningen. Det materiella innehallet i oberoendet har
faststdllts genom ett stort antal domstolsavgdranden, av vilka vissa redan ar relativt gamla,
men en sdrskilt viktig praxis har vuxit fram sedan mitten av 2010-talet; aven Europadomsto-
lens rattspraxis har haft en mycket stor inverkan i detta avseende. EU:s konstitutionella prin-
ciper, som foretrade och direkta verkan ar av avgérande betydelse for domstolarnas obero-
ende. Nar rattsstatsprincipen dr hotad kan en domstol i en medlemsstat lata bli att tillimpa
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en nationell lag som ar problematisk med tanke pa rattsstatsprincipen och direkt forlita sig
pa de rattsnormer om domstolarnas oberoende som foljer av EU-rétten.

Liksom for rattsstatsprincipen finns det ingen begreppsmassigt klar definition av brott
mot rattsstatsprincipen. | utredningen betonas det att olika situationer, bade aktiva hand-
lingar och férsummelser, kan bli problematiska for rattsstaten. | detta avseende har man
pamint om att alla situationer som eventuellt klassificeras som brott mot rattsstatsprinci-
pen inte ar jamforbara till sin allvarlighetsgrad. Sammanhanget for brotten ar ofta en bety-
dande faktor vid bedémningen av om ett visst sakforhallande ar problematiskt med tanke
pa rattsstatsprincipen. Ur EU-rattens synvinkel ar en betydande underkategori av brott
mot rattsstatsprincipen brott mot principen om EU-réttens foretrade. | detta avseende har
man i utredningen sarskilt kartlagt avgéranden fran vissa domstolar i medlemsstaterna,
dar principen om EU-rattens foretrade har ifrdgasatts. Forskning har visat att de situationer
som ligger till grund foér problematiska domstolsbeslut i detta avseende ar mycket varie-
rande, vilket gor det svart att dra allmanna slutsatser. Det ar dock viktigt att man anvander
en konsekvent och langsiktig strategi for att kartldagga dvertradelser av réttsstatsprincipen
for att fa en sa korrekt bild som mojligt av de olika typerna av 6vertradelser. | detta avse-
ende bor det understddjas att kommissionen fortsatter att sammanstalla sina rapporter
om laget for rattsstatsprincipen.

Det finns olika satt att hantera brott mot rattsstatsprincipen pa EU-niva. Det finns tre
faktiska rattsliga mekanismer for att hantera overtradelser: Ett politiskt sanktionsférfarande
enligt artikel 7 i FEU, villkorlighetsforordningen for anvandning av EU-medel 2020/2092
och overtradelseforfarandet enligt artikel 258-260 i FEUF. Var och en av dessa utmaningar
ar forknippade med sina egna utmaningar, men de har ocksa sina egna funktioner for att
ingripa i brott mot réttsstatsprincipen. Utover dessa mekanismer har EU under den senaste
tiden okat finansieringen for att stodja rattsstatsprincipen i medlemsstaterna, i synnerhet
for att stodja verksamhetsforutsattningarna for rattsvasendet och ett livskraftigt civilsam-
hélle. | praktiken har ett férhandsavgorande enligt artikel 267 i FEUF ocksa visat sig vara en
viktig kanal for nationella domare att ta upp problem med réttsstatsprincipen i medlems-
staterna i den europeiska debatten. Med tiden har EU-rattens mojligheter att ingripa mot
brott mot rattsstatsprincipen 6kat och praxisen har fortydligat hur de fungerar. Eftersom de
olika mekanismerna har olika tillampningsomraden kan de i basta fall komplettera varan-
dra som en del av unionens dvergripande insatser for att hantera brott mot rattsstatsprin-
cipen i medlemsstaterna. | utredningen dras slutsatsen att EU:s rattsliga instrument for att
hantera brott mot rattsstatsprincipen ar effektiva i sig sjdlva, men att deras faktiska ineffek-
tivitet till stor del beror pa bristande politisk vilja att anvanda dem.

EU:s yttre forbindelser har ocksa i allmédnhet byggt pa treenigheten demokrati, mansk-
liga rattigheter och rattsstatsprincipen. Detta synsatt aterspeglas ocksa i artikel 21 i FEU
om malen for de yttre forbindelserna. Jamfért med demokrati och manskliga rattigheter
har dock rattsstatsprincipen fatt mindre uppmarksamhet. EU:s dialoger med tredjeldnder
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kallas till exempel for dialoger om manskliga rattigheter, och i riktlinjerna fér dessa dialo-
ger dgnas rattsstatsprincipen endast liten uppmarksamhet. EU:s sanktionspolitik har inte
gjort mycket for att komma till rétta med brott mot framfor allt rattsstatsprincipen. Det
sanktionssystem som inrattades i december 2020 kommer endast att tillampas pa allvar-
liga brott mot de manskliga rattigheterna. Det kan havdas att rattsstatsprincipen borde
ges storre vikt i EU:s och Finlands yttre forbindelser, med tanke pa rattsstatsprincipens
centrala betydelse for bdde demokrati och skydd av manskliga rattigheter.

World Justice Projects index over ldget for rattsstatsprincipen och kommissionens rapport
om laget for rattsstatsprincipen har anvants som utgangspunkt for att kartlagga laget

for rattsstatsprincipen i Finland. Aven om det Finland enligt WJP inte finns nagra stérre
problem med rattsstatsprincipen har man sarskilt uppmarksammat de hoga kostnaderna
och langden pa den finska rattsprocessen, vilket dr kopplat till problemet med access to
justice, tillgdngen till rattvisa. Aven enligt Finlands landsrapport i kommissionens Rappor-
ten om rattsstatsprincipen ar laget for rattsstatsprincipen i Finland tamligen bra. Rattsva-
sendet i Finland kan anses vara mycket oberoende. Kommissionen kritiserar ocksa Finland
for att rattsprocesserna ar sa langa, vilket visar pa behovet av mer resurser till rattsvasen-
det. | kommissionens rapport anses Finland vara ett land med relativt lite korruption. Det
finns viss kritik mot ministerns straffrattsliga ansvar, vilket ocksa kritiskt har uppmarksam-
mats i utredningen. Sarskilt ndr ett ministeransvarighetsarende hamnar hos grundlags-
utskottet efter att riksdagsledamoterna har pdmint om det, kan processen fa en mycket
politisk karaktar. Fria medier ar inget problem, enligt kommissionen, dven om ekonomiska
utmaningar nar det galler 6vervakningen (Traficom) namns i rapporten.

Som sarskilda fragor som galler Finland har man i rapporten lyft fram grundlagsutskottets
och domstolarnas roll i dvervakningen av grundlagsenligheten. | rapporten foreslas det
inte att en forfattningsdomstol ska inrattas, men man rekommenderar att domstolarnas
efterhandskontroll av grundlagsenligheten starks genom att det sa kallade "uppenbar-
hetskravet”i 106 & i grundlagen tas bort och att de rattigheter som darmed garanteras i
grundlagen jamstalls med de rattigheter som garanteras i EU-ratten. Férhandskontroll och
efterhandskontroll av grundlagsenligheten bor ses som kompletterande forfaranden for
att garantera grundlagsenligheten i alla situationer. Domstolarnas effektiva tillampning av
manniskorattskonventionen talar ocksa for en reform. Det maste anses som bra att man i
Finland utreder behovet av att battre skydda rattsvéasendets oberoende. Dessa omstandig-
heter har inte kunnat bedémas pa ett heltackande satt i denna utredning; fortsatta under-
sokningar behovs for att pavisa de mest andamalsenliga detaljerade metoderna. Slutli-
gen kan man konstatera att ett effektivt genomférande av EU-ratten pa nationell niva ar
en stdndig utmaning for rattsstaten, vilket tagits upp i utredningen exempelvis oklarhe-
ter i rattslaget i anslutning till distansforsaljning av alkohol. Lagstiftarens och de offentliga
myndigheternas agerande ar centralt i detta avseende. EU-ratten bidrar till att stodja ratts-
statsprincipen, men det bor goras en konsekvent insats for att starka garantierna for den
pa nationell niva.
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Bilaga: A Declaration on the Rule of Law in
the European Union

Helsinki Rule of Law Forum

Since the Second World War, Europe has witnessed the benefits of rule-based order. Peace,
prosperity, and progress have grown out of a shared commitment to the rule of law, both
between individuals and states. As of late, these unprecedented achievements are increa-
singly under threat, as the basics of the rule of law, including the need for an independent
judiciary, are questioned both at the heart of Europe and in countries beyond our borders.
Time is of the essence. If backsliding on the rule of law occurs faster than corrective action,
the passage of time will inevitably erode the rule-based order. We, the signatories of

this declaration, urgently call on all leaders, in Member States and the EU Institutions, to
uncompromisingly safeguard the rule of law in Europe. Our reasons are as follows:

1.The EU is built upon the rule of law. As the foundation of European integration, the rule
of law reflects a specific vision for establishing a union among the peoples of Europe. This
vision is intrinsically connected to the EU’s values, listed in its founding treaty and drawn
from the historic inheritance of Europe. These values include — besides the rule of law -
respect for human dignity, freedom, democracy, equality, and respect for human rights,
including the rights of persons belonging to minorities. Without the rule of law, these
values are illusory. They are observed in a society in which pluralism, tolerance, justice and
equality prevail. The rule of law is more than legality; it transcends the letter of the law. It is
indissociable from the Union’s values.

2.In joining the EU, the Member States have bound themselves, voluntarily and follow-
ing their own constitutional requirements, to respect the key principles of liberal consti-
tutional democracy. These principles informed the drafting of the original Treaties and
have been reaffirmed upon each accession. In the course of membership, the Member
States are obligated to continue respecting these structural principles, which underpin
the Union’s legal order and are articulated in the Treaty as founding values. These prin-
ciples cannot flourish in the EU if they are not observed at the national level. In fact, the
interdependence between the political and legal orders of the Union and its constituent
members is such that breaches in Member States will inevitably put into question the EU’s
compliance with them, both internally and towards the wider world.
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3.In the EU, as everywhere, liberal democracy, human rights, and the rule of law are inter-
connected at their root. There can be no real democracy without the guarantees of free and
fair elections, individual liberty, and active civil society; there can be no effective protection
of individual rights, nor of democracy, without independent courts, and there can be no
rule of law without the democratic legitimacy of government and substantive fundamental
rights. Under the EU Treaties, the rule of law’s concept is premised on the respect of liberal
democracy: freedom, consent of the governed, and equality before the law. Its antithe-

ses, for which there is no room in the EU, are authoritarianism, the rule of the few, and arbi-
trary use of power. The principles of the rule of law are well known and enshrined in the
EU’s legal order, developed over seven decades by the Court of Justice and inspired by the
national constitutional traditions. They entail requirements for the independence of the
judiciary, the democratic character of law-making processes, checks and balances for the
separation of powers, the freedom of the media, and the protection of minorities.

4. Not simply an aspiration, the rule of law is a set of legal principles essential for the prac-
tical realization of the rights of European citizens. The rule of law preserves the democratic
state through legal certainty, which enhances the predictability of official decisions and
allows people to plan their lives. Without the rule of law, the EU inevitably fails to function
adequately and to deliver the public goods it is expected to guarantee. Moreover, it ceases to
command moral legitimacy in the eyes of people in Europe and beyond. That the Union and
its constituent Member States share a commitment to the rule of law is, moreover, the basis
for their mutual trust. This trust can only exist under conditions guaranteeing that people
and businesses are treated according to the law in all Member States, including when they
appeal to courts in a State other than their own, and that their rights are protected.

5.The primacy of EU law is a core element of our common legal order. While the EU must
respect the specific national constitutional identities of its Member States, this does not
detract from the obligation of the latter to grant EU law its full effect in their national legal
orders. Constitutional identity cannot serve as a pretext for departing from the funda-
mental principles of the rule of law. To ensure trust in the EU’s legal order, the rule of law
must be vigilantly protected at the Union level. Resilience against threats to the rule of
law requires positive action on the part of the EU legislative and executive branches. The
EU’s values bind the EU’s institutions, bodies, offices, and agencies, which must constantly
strive to be exemplary in observing them. Adherence to the rule of law, in particular, safe-
guards the EU’s decision-making processes and ultimately guarantees that all Member
States are treated equally in the Union.

6.The Union and its Member States must be held up to equivalent standards as regards
compliance with the rule of law. There is a need to understand the rule of law coherently.
To this end, the EU should consistently have regard to the rule of law standards devel-
oped by the relevant Council of Europe bodies and mechanisms, such as the European
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Court of Human Rights, the European Commission for Democracy through Law (Venice
Commission), the European Commission for the efficiency of justice (CEPEJ) and the Group
of States against Corruption (GRECO). In due time and form, the EU should accede to the
European Convention on Human Rights to further safeguard the consistent application of
the principles of the rule of law throughout Europe.

The EU cannot survive without the rule of law. Protecting it requires immediate action.
Because of the overriding importance for sustaining liberal democracy and considering

the magnitude of the task, its resolution cannot be left to the Court of Justice alone. Under
threat, the rule of law cannot be guaranteed solely by the judiciary, but its preservation
requires comprehensive legal and political action. The leaders of Member States, acting
through the EU institutions in accordance with the procedures foreseen in the EU Treaties,
as well as individually, must step up with urgency. The causes of Europe’s rule of law malaise
must be remedied decisively. Time is of the essence. Even as the EU confronts profound
global challenges, the time for action to uphold the rule of law within the Union is now.
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Yhdistys- ja painovapauslaki (1/1919)

Strafflagen (39/1889)

RP 100/2017 rd Regeringens proposition till riksdagen om alkohollagen och vissa lagar som har samband
med den

RP 1/1998 rd, Regeringens proposition till riksdagen om en ny regeringsform for Finland

RP 245/1997 rd Regeringens proposition till Riksdagen om godkdnnande av vissa bestammelser i Amster-
damrérdraget om dndring av férdraget om Europeiska unionen, férdragen om uppréttandet av Europe-
iska gemenskaperna och vissa akter som hor samman med dem
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RP 135/1994 rd, Regeringens proposition till riksdagen om godkdnnande av vissa bestdammelser i férdraget
om Finlands anslutning till Europeiska unionen (volym |) Férdraget om Norges, Osterrikes, Finlands och
Sveriges anslutning till Europeiska unionen (volym Il) Férdraget om Europeiska unionen och férdraget om
upprattandet av Europeiska ekonomiska gemenskapen (volym Ill) Férdraget om upprattandet av Europe-
iska atomenergigemenskapen (volym IV) Avtal och dokument som &ndrar férdragen om uppréttandet av
Europeiska gemenskaperna (volym V)

GrUB 10/2021 rd

GrUU 14/2021 rd

GrUB 26/2020 rd

GrUB 25/2020 rd

GrUB 21/2020 rd

GrUU 8/2020 rd

GrUB 5/2019 rd

GrUB 12/2018 rd

GrUU 49/2018 rd

GrUU 23/2018rd

LaUU 23/2018 rd

GrUU 12/2018

GrUU 48/2017 rd

StVM 24/2017 vp

LaUU 17/2017 rd

GrUU 5/2017 rd

GrUU 61/2016 rd

GrUB 10/1998

SRR 10/2021 vp, Statsradets manniskorattspolitiska redogorelse

U 60/2018 rd, Statsradets skrivelse till riksdagen om forslaget till Europaparlamentets och radets férordning
om inrdttande av programmet for rattigheter och varden for 2021-2027 och forslag till Europaparlamen-
tets och radets forordning om inrdttande av programmet for réttsliga fragor 2021-2027

Oikeudenkayntikulut riita-asioissa: bedomningspromemoria, Justitieministeriets publikationer, Utredningar
och anvisningar 2021:16.

Justitieministeriet, Alands roll i lagberedningen och EU-fragor, Utredningar och anvisningar 8/2012

Arbetsgruppen for utveckling av rattsskipningen, beslut om tillsattning 9.11.2021, VN/27620/2021

HD:s utldtande om bedémningspromemorian om rattegangskostnader i tvistemal, 16.6.2021, https://korkei-
noikeus.fi/fi/index/ajankohtaista/lausunnot/lausuntooikeudenkayntikulujariita-asioissakoskevastaar-
viomuistiosta.html, besokt 23.3.2022

Justitieministeriet, Suullisen todistelun vastaanottaminen tallenteelta (Att ta emot muntliga vittnesmal
genom inspelning). Betdnkande fran videoinspelningsarbetsgruppen. Justitieministeriets betdnkanden
och utlatanden 2020:20.

Betdnkandet fran kommittén for 6versyn av grundlagen, justitieministeriets betankanden och utlatanden
9/2010

Arbetsgruppsbetdankande 2008:8, Grundlag 2008-arbetsgruppens promemoria. Justitieministeriet 2008, med
bilagan Tuomas Ojanen, Perustuslain 106 §:n etusijasaannds - toimivuuden ja muutostarpeiden arviointi

Selvitys perustuslain toimivuudesta ja mahdollisista tarkistamistarpeista (Mikael Hidén), Justitieministeriets
publikationer 2019:22

Andra officiella kallor

Europakonventionen om de ménskliga rattigheterna och grundldaggande friheterna, ingick i Rom den 4
november 1950, FordrS 18-19/1990 (Europeiska konventionen om de mdnskliga rattigheterna)

Konvention angdende flyktingars rattsliga stéllning, ingicks i Genéve den 28 juli 1951 (FordrS 77/1968)

Internationella konventionen om medborgerliga och politiska rattigheter, antagen av FN:s generalférsamling
den 16 december 1966 (FordrS 7-8/1976)

FN:s generalférsamlings resolution 76/117, The rule of law at the national and international level, 17.12.2021

FN:s generalférsamlings resolution 61/39, The rule of law at the national and international levels, 18.12.2013

Report of the Secretary-General, Strengthening and coordinating United Nations rule of law activities, UN
doc. A/74/139

World Justice Project Rule of Law Index 2021, https://worldjusticeproject.org/sites/default/files/documents/
WJP-INDEX-21.pdf, besokt 29.3.2022 (World Justice Project Rule of Law Index 2021)
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European Commission for Democracy through Law (Venice Commission), Compilation of Venice Commission
Opinions and Reports concerning Courts and Judges, Strasbourg, 11 December 2019, CDL-PI1(2019)008,
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-PI(2019)008-¢, besokt 12.4.2022

Opinion on Act CLXIl of 2011 on the legal status and remuneration of judges and Act CLXI of 2011 on the
organisation and administration of courts of Hungary, adopted by the Venice Commission at its 90th
Plenary Session (Venice, 16-17 March 2012), CDL-AD(2012)001, 19.3.2012

European Commission for Democracy Through Law (Venice Commission), Report on the Rule of Law, Adop-
ted by the Venice Commission at its 86th plenary session, Venice 25-26 March 2011, Strasbourg, 4 April
2011, Study No. 512/2009, CDL-AD(2011)003rev (Venice Commission Report on the Rule of Law)

European Commission for Democracy Through Law (Venice Commission), Opinion on the Constitution of
Finland adopted by the Venice Commission at its 74th plenary session (Venice, 14-15 March 2008), Stras-
bourg, 7 April 2008, Opinion No. 420 / 2007, CDL-AD(2008)010

Recommendation 22-25 of CM/Rec(2010)12 of the Committee of Ministers of the Council of Europe to
member states on judges: independence, efficiency and responsibilities, 17.11.2010

Consultative Council of European Judges, Magna Carta of Judges (2010)

Presidential Commission on the Supreme Court of the United States, Final Report, 7.12.2021

Regeringens proposition 2009/10:80, En reformerad grundlag, 8.12.2009

Kommittédirektiv: Forstarkt skydd for demokratin och domstolarnas oberoende. Beslut vid regeringssam-
mantrdde den 13 februari 2020, Dir. 2020:11, https://www.regeringen.se/4915d2/contentassets/2399f-
42ba83d48f4ad2e5ebb3ddb0e21/forstarkt-skydd-for-demokratin-och-domstolarnas-oberoen-
de-dir-2020-11.pdf, besokt 21.3.2022

Expertgruppsrapport: Olika former av normkontroll, SOU 2007:85, 14.11.2007

Den tredje statsmakt: Domstolene i endring, Norges offentlige utredninger NOU 2020:11, https://www.regje-
ringen.no/contentassets/367acaf16a2941bfaf5e3b1ae7bfe95f/no/pdfs/nou202020200011000dddpdfs.
pdf, besokt 21.3.2022

Martti Ahtisaari — Jochen Frowein — Marelino Oreja, Report. Adopted in Paris on 8 September 2000, UN Treaty
Body Database, https://tbinternet.ohchr.org/Treaties/CCPR/Shared%20Documents/AUT/INT_CCPR_NGO_
AUT_89_8061_E.pdf, besokt 25.1.2022

International Association of Judicial Independence and World Peace, Mount Scopus International Standards
of Judicial Independence (2008)

The Judicial Integrity Group, Bangalore Principles of Judicial Conduct (2007)

Opinion no. 1 (2001) of the Consultative Council of European Judges (CCJE) on standards concerning the
independence of the judiciary and the irremovability of judges, adopted on 23 November 2001

Central Council of the International Association of Judges, Universal Charter of the Judge (1999)

European Charter on the Statute for Judges of 8 to 10 July 1998, adopted by participants from European
countries and two international associations for judges at a meeting held in Strasbourg on 8 to 10 July
1998 (organized under the auspices of the Council of Europe)

Basic Principles on the Independence of the Judiciary, adopted by the Seventh United Nations Congress
on the Prevention of Crime and the Treatment of Offenders held at Milan from 26 August to 6 Septem-
ber 1985 and endorsed by General Assembly resolutions 40/32 of 29 November 1985 and 40/146 of 13
December 1985

Montreal Universal Declaration on the Independence of Justice (1983)

Minimum standards of judicial independence of the International Bar Association (1982)

Rattspraxis

Europeiska unionens domstol

M3l T-125/22, RT France mot radet, EUT C 148, 4.4.2022, s. 47 (anhangigt)

Mal C-657/21, Europaparlamentet mot Europeiska kommissionen, EUT L 4331, 22.12.2020, s. 1 (anhangigt)

Forenade malen C-562/21 PPU ja C-563/21 PPU, Openbaar Ministerie (en lagligt konstituerad domstol i den
medlemsstat som utfardar arresteringsordern), dom av den 22 februari 2022, ECLI:EU:C:2022:100.

Mal C-480/21 Minister for Justice and Equality (anhangigt), begdran om férhandsavgérande 30.7.2021

Mal C-430/21, Mél som har anhéngiggjorts RS, dom av den 22 februari 2022, ECLI:EU:C:2022:99

Mal C-157/21, Polen mot Europaparlamentet och Europeiska unionens rad, dom av den 16 februari 2022,
ECLI:EU:C:2022:98

Mal C-156/21, Ungern mot Europaparlamentet och Europeiska unionens rad, dom av den 16 februari 2022,
ECLI:EU:C:2022:97
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Mal C-490/20, V.M.A. Mot Stolichna obshtina, rayon “Pancharevo”, dom av den 14 december 2021,
ECLI:EU:C:2021:1008

Forenade malen C354/20 PPU och C412/20 PPU, Openbaar Ministerie (oberoende for den réttsliga myndig-
het som utfardar arresteringsordern), dom av den 17 december 2020, ECLI:EU:C:2020:1033

Mal C-22/20, Europeiska kommissionen mot Konungariket Sverige, dom av den 2 september 2021,
ECLIEEU:C:2021:669

Mal C-896/19, Republika mot II-Prim Ministru, dom av den 20 april 2021, ECLI:EU:C:2021:311

Mal C-872/19 P, Venezuela mot Europeiska unionens rad, dom av den 22 juni 2021, ECLI:EU:C:2021:507

Mal C-791/19 Kommissionen mot Polen (Disciplinart system for domare), dom av den 15 juli 2021,
ECLI:EU:C:2021:596

Mal C-791/19, Sped-Pro S.A. Mot Europeiska kommissionen, dom av den 9 februari 2021, EU:T:2022:67

Forenade malen C-748/19-C-754/19, brottmal mot WB m.fl., dom av den 16 november 2021,
ECLI:EU:C:2021:931

Mal T639/16 P, FV mot Europeiska unionens rad, dom av den 23 februari 2018, EU:T:2018:22

Mal C-564/19, IS (begdran om forhandsavgorande), dom av den 23 november 2021, ECLI:EU:C:2021:949

Mal C 502/19, Brottmal mot Oriol Junqueras Vies, dom av den 19 december 2019, ECLI:EU:C:2019:1115

M&I C487/19, W.Z. (Hogsta domstolens avdelning fér extraordinir kontroll och offentliga angeldgenheter
- utnamning), dom av den 6 oktober 2021, ECLI:EU:C:2021:798

Forenade malen C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19 och C-840/19, Brottmalsrattegang dar de svarande
ar PM m.fl. (Eurobox), dom av den 21 december 2021, ECLI:EU:C:2021:1034

Mal C-272/19,VQ mot Land Hessen, dom av den 9 juli 2020, ECLI:EU:C:2020:535

Mal C-134/19 P, Bank Refah Kargaran mot Europeiska unionens rad, dom av den 6 oktober 2020,
ECLI:EU:C:2020:793

Forenade malen C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19 och C-397/19, Asociatia "Forumul
Judecatorilor din Romania” m.fl., dom av den 18 maj 2021, ECLI:EU:C:2021:393

Mal C824/18, A.B. m.fl. (utnamning av domare i Hogsta domstolen - @ndringssékande), dom av den 2 mars
2021, ECLI:EU:C:2021:153

Mal C-808/18, Europeiska kommissionen mot Ungern, dom av den 17 december 2020, ECLI:EU:C:2020:1029

Mal C-658/18, UX mot Governo della Repubblica italiana, dom av den 16 juli 2020, ECLI:EU:C:2020:572

Mal C-621/18, Andy Wightman m.fl. mot Secretary of State for Exiting the European Union, dom av den 19
mars 2019, ECLI:EU:C:2018:999

Mal C-619/18, Europeiska kommissionen mot Polen (Hégsta domstolens oberoende), dom av den 11 juli
2019, ECLI:EU:C:2019:531

Forenade malen C-585/18, C-624/18 och C-625/18, A.K. m.fl. mot Krajowa Rada Sagdownictwa m.fl. (avdel-
ningen fér disciplindra mal vid hégsta domstolens oberoende), dom av den 19 november 2019,
ECLIEEU:C:2019:982

Forenade malen C-558/18 och C-563/18, Miasto Lowicz mot Skarb Panstwa — Wojewoda t6dzki och Proku-
rator Generalny mot VX m.fl., dom av den 26 mars 2020, ECLI:EU:C:2020:234

Forenade malen C-542/18 RX-Il och C-543/18 RX-ll, Erik Simpson mot Europeiska unionens rad och HG mot
Europeiska kommissionen, dom av den 26 mars 200, ECLI:EU:C:2020:232

Mal C-416/17, Europeiska kommissionen mot Republiken Frankrike (skatt som innehalls fran intdkter fran
16s egendom), dom av den 4 oktober 2018, ECLI:EU:C:2018:811

Mal C-220/18 PPU, Generalstaatsanwaltschaft (fangelseférhéllanden i Ungern), dom av den 25 juli 2018,
ECLI:EU:C:2018:589

Mal C-216/18 PPU, Minister for Justice and Equality (brister i rattssystemet), dom av den 25 juli 2018,
ECLI:EU:C:2018:586

Mal C-192/18, kommissionen mot Polen (Hogsta domstolarnas oberoende), dom av den 5 november 2019,
ECLIEEU:C:2019:924

Mal C-78/18, Europeiska kommissionen mot Ungern (organisationernas 6ppenhet), dom av den 18 juni
2020, ECLI:EU:C:2020:476

Mal C-66/18, Europeiska kommissionen mot Ungern (tjanster inom hégre utbildning), dom av den 6 okto-
ber 2021, ECLI:EU:C:2020:792

Generaladvokat Bobeks férslag till avgérande i mal C-556/17, Alekszij Torubarov mot Bevandorlasi és
Menekailtiigyi Hivatal, 20.4.2019, ECLI:EU:C:2019:339

Mal C-235/17, Europeiska kommissionen mot Ungern (Nyttjanderatt till och produktion av jordbruks
mark), dom av den 21 maj 2019, ECLI:EU:C:2019:432

Mal C-163/17, Abubacarr Jawo mot Férbundsrepubliken Tyskland, dom av den 19 mars 2019,
ECLI:EU:C:2019:218

Mal C-42/17, Brottmalsrattegang dér de svarande ar M.A.S. och M.B., dom av den 5 december 2017,
ECLIEEU:C:2017:936

Mal C-34/17, Eamonn Donnellan mot The Revenue Commissioners, dom av den 26 april 2018,
ECLI:EU:C:2018:282
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Yttrande 1/17 (CETA-avtalet mellan EU och Kanada), 30.4.2019, ECLI:EU:C:2019:341

Mal C-673/16, Relu Adrian Coman m.fl. mot Inspectoratul General pentru Imigrari ja Ministerul Afacerilor
Interne, dom av den 5 juni 2018, ECLI:EU:C:2018:385

Mal C578/16 PPU, C.K. m.fl. mot Republiken Slovenien, dom av den 16 februari 2017, ECLI:EU:C:2017:127

Mal C-477/16 PPU, Ruslanas Kovalkovas, 10.11.2016, ECLI:EU:C:2016:861

Mal C-367/16, Dawid Piotrowski, dom av den 23 januari 2018, ECLI:EU:C:2018:27

Mal C-64/16, Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses mot Tribunal de Contas, dom av den 27 februari
2018, ECLI:EU:C:2018:117

Forenade malen C-404/15 och C-659/15 PPU, Pal Aranyosi och Robert Caldararu mot General-
staatsanwaltschaft Bremen, dom av den 5 april 2016, ECLI:EU:C:2016:198

Mal C-122/15, C, dom av den 2 juni 2016, ECLI:EU:C:2016:391

Mal C-201/15, Anonymi Geniki Etairia Tsimenton Iraklis (AGET Iraklis) mot Ypourgos Ergasias, Koinonikis Asfa-
lisis kai Koinonikis Allilengyis, dom av den 21 december 2016, ECLI:EU:C:2016:972

Mal C-72/15, PJSC Rosneft Oil Company mot Her Majesty’s Treasury m.fl., dom av den 28 mars 2017,
ECLIEEU:C:2017:236

Mal C-63/15, Mehrdad Ghezelbash mot Staatssecretaris van Veiligheid en Justitie, dom av den 7 juni 2016,
ECLI:EU:C:2016:409

Mal C559/14, Rudolfs Meroni mot Recoletos Limited, dom av den 25 maj 2016, ECLI:EU:C:2016:349

M3l C-455/14 P, H v. Europeiska unionens rad, Europeiska kommissionen och Europeiska unionens polisupp-
drag (EUPM) i Bosnien och Hercegovina, dom av den 19 juli 2016, ECLI:EU:C:2016:569 (H mot radet m.fl.)

Mal C-441/14 Dansk Industri (D), for Ajos A/S mot Karsten Eigil Rasmussens dodsbo, dom av den 19 april
2016, ECLI:EU:C:2016:278

Mal C-274/14, Banco de Santander SA, dom av den 21 januari 2020, ECLI:EU:C:2020:17

Mal C-198/14, Valev Visnapuu mot Haradséklagaren (Helsingfors) och finska staten - Tullstyrelsen, dom av
den 12 november 2015, ECLI:EU:C:2015:751

Mal C-105/14, Brottmalsrattegang dar de svarande &r Ivo Taricco m.fl., dom av den 8 september 2015,
ECLIEEU:C:2015:555

Mal C-689/13, Puligienica Facility Esco SpA (PFE) mot Airgest SpA, dom av den 5 april 2016,
ECLI:EU:C:2016:199

Mal C681/13, Diageo Brands BV mot Simiramida-04 EOOD, dom av den 16 juli 2015, EU:C:2015:471

Mal C-530/13, Leopold Schmitzer mot Bundesministerin fiir Inneres, dom av den 11 november 2014,
ECLI:EU:C:2014:2359

Mal C-529/13 Georg Felber mot Bundesministerin fiir Unterricht, Kunst und Kultur, dom av den 21 januari
2015, ECLI:EU:C:2015:20

Mal C-196/13, Europeiska kommissionen mot Republiken Italien, dom av den 2 december 2014,
ECLIEEU:C:2014:2407

Mal C-20/13 Daniel Unland mot Land Berlin, dom av den 9 september 2015, EU:C:2015:561

Yttrande i mal 2/13 (Unionens anslutning till Europeiska mé@nniskoréttskonventionen), yttrande av den 18
december 2014, ECLI:EU:C:2014:2454

Forenade malen C-501/12-C-506/12, C-540/12 och C-541/12, Thomas Specht m.fl. mot Land Berlin och
Bundesrepublik Deutschland, dom av den 19 juni 2014, ECLI:EU:C:2014:2005

Mal C-394/12, Shamso Abdullahi mot Bundesasylamt, dom av den 10 december 2013, ECLI:EU:C:2013:813

Mal C-286/12, Europeiska kommissionen mot Ungern, dom av den 6 novermber 2012, ECLI:EU:C:2012:687

C-156/12, GREP GmbH mot Freitstaat Bayern, dom av den 13 juni 2012, ECL:EU:C:2012:342

Mal C-60/12, Marian Balaz, dom av den 14 november 2013, ECLI:EU:C:2013:733

M3l C-583/11 P, Inuit Tapiriit Kanatami m.fl. mot parlamentet och radet, dom av den 3 oktober 2013,
ECLI:EU:C:2013:625

Mal C-399/11, Stefano Melloni mot Ministerio Fiscal, dom av den 26 februari 2013, ECLI:EU:C:2013:107

Mal C-396/11, Ciprian Vasile Radu, dom av den 29 januari 2013, ECLI:EU:C:2013:39

Mal C-260/11, The Queen, pa begéaran av David Edwards och Lilian Pallikaropoulos mot Environment Agency
m.fl., 11.4.2013, ECLI:EU:C:2013:221

Mal C-141/11, Torsten Hornfeldt mot Posten Meddelande AB, dom av den 5 juli 2012, ECLI:EU:C:2012:421

Mal C-112/11, ebookers.com Deutschland GmbH mot Bundesverband der Verbraucherzentra-
len und Verbraucherverbande - Verbraucherzentrale Bundesverband eV, dom av den 19 juli 2012,
ECLI:EU:C:2012:487

Mal C-617/10, Aklagaren mot Hans Akerberg Fransson, dom av den 7 maj 2013, ECLI:EU:C:2013:105

Mal C491/10 PPU, Joseba Andoni Aguirre Zarraga mot Simone Pelz, dom av den 22 december 2010,
ECLI:EU:C:2010:828

Forenade malen C-411/10 och C-493/10, N. S. mot Secretary of State for the Home Department och M. E.
m.fl. mot Refugee Applications Commissioner m.fl., dom av den 21 december 2011, ECLI:EU:C:2011:865

Mal C-211/10 PPU, Doris Povse mot Mauro Alpago, dom av den 1 juli 2010, ECLI:EU:C:2010:400

Mal C-550/09, Brottmalsrattegang mit E och F, dom av den 29 juni 2010, ECLI:EU:C:2010:382
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Mal C-399/09, Marie Landtovéa mot Ceska sprava socialniho zabezpeceni, dom av den 22 juni 2011,
ECLIEU:C:2011:415

Ma&l C-347/09, Jochen Dickinger och Franz Omer, dom av den 15 september 2011, ECLI:EU:C:2011:582

Mal C-279/09, DEB Deutsche Energiehandels- und Beratungsgesellschaft mbH mot Bundesrepublik
Deutschland, dom av den 22 december 2010, ECLI:EU:C:2010:811

Mal C-45/09, Gisela Rosenbladt mot Oellerking Gebdudereinigungsges. mbH, dom av den 12 oktober 2010,
ECLI:EU:C:2010:601

Yttrande 1/09 (Avtalet om inrattande av ett enhetligt system for patenttvister), yttrande den 8 mars 2011,
ECLI:EU:C:2011:123

Mal C-341/08, Domnica Petersen mot Berufungsausschuss fiir Zahndrzte fiir den Bezirk Westfalen-Lippe, dom
av den 12 januari 2010, ECLI:EU:C:2010:4

Mal T-265/08, Férbundsrepubliken Tyskland mot Europeiska kommissionen, dom av de 19 september 2012,
ECLI:EU:T:2012:434

Mal C-229/08, Colin Wolf mot Stadt Frankfurt am Main, mal av den 12 januari 2010, ECLI:EU:C:2010:3
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