EUROPEISKA KONVENTET Bryssel den 31 maj 2002 (3.6)

SEKRETARIATET (OR. fr)
EP
CV 69/02
FOLJENOT
fran: Presidiet
till: Konventet
Arende: Rittsliga och inrikes fragor — Lagesrapport och allmin problematik
Inledning
1. De tema eller amnen som man sammanfor under bendmningen "réttsliga och inrikes fragor"

(RIF) 4r ménga och olika. De ror framfor allt tre grundlédggande faktorer som &r knutna till

begreppet "omrade med frihet, sdkerhet och réttvisa" som fastslogs i Amsterdamfordraget:

— Sdkerhet, bade intern och extern (terrorism, brottslighet, narkotikahandel,
ménniskohandel, olaglig invandring).

— Réttvisa, bade civilrittslig och straffrattslig.

— Frihet i form av konkreta atgéirder t.ex. avseende fri rorlighet for personer eller asyl.
Frihet dr ocksa en grundldggande princip som genom de ménskliga réttigheterna, s som
de bekréftas i stadgan om de grundléggande rattigheterna, reglerar all verksamhet pa

RIF-omradet.

2. Aven om uttrycket "europeiskt rittsligt omrdde" myntades i slutet av 70-talet, gir dess
utveckling tillbaka till Maastrichtfordraget och inrdttandet av det som kom att kallas den
tredje pelaren och som avser en sérskild institutionell verksamhet, normalt likstilld med
mellanstatligt samarbete. Den tredje pelaren har forsetts med andra regler dn forsta pelaren
(gemenskapens politik) och andra pelaren (gemensam utrikes- och sdkerhetspolitik).

Europaparlamentet har till exempel enbart rétten att bli hord.
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3. Amsterdamfordraget utgjorde en ny etapp genom att invandrar- och asylfragor, kontroll vid de
yttre och de inre grinserna, viseringspolitik och civilrittsligt samarbete dverfordes till forsta
pelaren (6verforing till gemenskapens behorighet). Dessutom infordes i tredje pelaren de nya
réttsliga instrumenten beslut och rambeslut. Europeiska radet i Amsterdam inférde ocksa
genom ett protokoll till fordraget regelverket for tillimpningen av Schengenkonventionen,
vilket borjade utarbetas 1985 och som sedan 1995 mojliggjort att granskontrollerna har
kunnat tas bort mellan vissa medlemsstater och andra medlemsstater har foljt efter.
Storbritannien och Irland har rétt att vdlja om man vill delta (mojlighet att ansluta sig). En

sarskild ordning géller for Danmark.

4.  Europeiska rddet i Tammerfors i oktober 1999 antog ett ambitidst program for frihet, rattvisa
och sédkerhet (ndstan 50 teman och rekommendationer lades fram). Stats- och

regeringscheferna ville pa sa sétt ge en stark politisk impuls pé detta prioriterade omrade.

5. Raittsliga och inrikes fragor har en framtradande plats 1 Lackenforklaringen: "Manga ganger
har medborgarna framfort uppfattningen att de vill se unionen spela en storre roll i frdga om
rittvisa och sékerhet, bekdmpning av gransdverskridande brottslighet, kontroll av
migrationsstrommar, mottagning av asylsokande och flyktingar fran perifera konflikthardar"
och "Vill vi ha ett mer integrerat arbetssitt nir det géller det polisidra och straffrattsliga

samarbetet?".

6.  Dessa fragor fanns ocksa bland dem som ofta togs upp vid de forsta konventsmotena
("Forvantningar pa Europa?" den 21-22 mars och "Europas uppdrag" den 15—16 april). De
har ibland varit huvudinslaget i vissa konventsledaméters inledningsanforande eller har ofta

aberopats av vissa andra under temat Europas uppdrag.

7. Uppgifterna i Eurobarometern fran april 2002 bekriftar och preciserar de europeiska
medborgarnas forvantningar pa detta tema. Kampen mot organiserad brottslighet och olaglig
narkotikahandel kommer pé tredje plats i prioriteringsordningen (efter fred och sdkerhet samt
bekimpning av arbetsloshet) och stdds av 9 européer av 10. Aven om en stor majoritet av de
utfrdgade vilkomnar ett beslutsfattande pd unionsniva om att bekdmpa terrorism (85 %),
méinniskohandel (80 %), organiserad brottslighet (72 %) och kampen mot narkotika (71 %),
rader det delade meningar om invandrings- och asylpolitiken. En minoritet av de utfragade
véilkomnar ett beslutsfattande pd europeisk niva om rattvisa (58 % negativa svar) och polisen

(63 %).
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8.  Foreliggande not syftar till att utvirdera samarbetet och de atgdrder som vidtagits pa
RIF-omradet, identifiera ett visst antal problem som kan bli foremél for senare diskussioner
och slutligen ldgga fram vissa fragor for att ge belysande exempel som kan végleda den

kommande debatten.

I.  Beskrivning

9.  De dmnen som idag ingér i RIF-omradet bestar av tva typer av forfaranden:

a) Gemenskapsomradet (Avdelning IV i Fordraget om upprittandet av Europeiska
gemenskapen, EG-fordraget, artiklarna 61-69) som ror fragor om visering, asyl, invandring
och annan politik som ror fri rorlighet for personer, sarskilt civilréttsligt samarbete. Syftet ar
att progressivt infora ett omrdde med frihet, sikerhet och rittvisa (artikel 61). For detta

dndamal beslutar radet om atgirder som avser

avskaffande av kontroller vid de inre och de yttre grinserna, forteckning dver tredje

lander vars medborgare &r skyldiga att inneha visering, forfaranden och villkor for

utfiardandet av viseringar och villkoren for att medborgare fran tredje land skall kunna

resa fritt under en period pa hogst 3 ménader (artikel 62),

— asyl, sarskilt kriterier och mekanismer for att avgora vilken medlemsstat som har
ansvaret fOr att prova en asylansdkan, miniminormer for mottagande av asylsokande
och miniminormer for ndr medborgare i tredje land skall betraktas som flyktingar samt
invandringspolitiken och kampen mot olaglig invandring (artikel 63 samt de protokoll
som fogats till EG-fordraget om asyl for medborgare i medlemsstaterna),

— civilrattsligt samarbete med gransoverskridande foljder, bl.a. forenkling av
gransoverskridande delgivningar, samarbete som ror bevisupptagning, undanrdjande av
sddant som hindrar civilrittsliga forfaranden fran att fungera vél (artikel 65),

— forstarkande av det administrativa samarbetet mellan medlemsstaterna samt mellan

deras forvaltningsenheter och kommissionens enheter (artikel 66).

For alla dessa omraden foreskriver EG-fordraget delad behorighet. Medlemsstaterna har
behorighet sa linge gemenskapen inte har utdvat sin. Darutdver behaller medlemsstaterna
mojligheten att behélla eller inféra kompletterande atgéirder, forutsatt att de ar forenliga med
fordraget (artikel 63). Likaledes har man angett att fordraget inte skall pdverka
medlemsstaternas ansvar for att uppritthalla lag och ordning och skydda den inre sikerheten
(artikel 64).
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I avdelning IV delas initiativratten mellan kommissionen och medlemsstaterna, vilket ar ett
undantag fran de normala reglerna. Europaparlamentet hors. Lagstiftningsforfarandet ar
invecklat. Enhillighet maste fortfarande uppnés, utom for en del av viseringslagstiftningen.
Frin och med den 1 maj 2004 kommer kommissionen att fi exklusiv initiativritt. Overgingen
till beslut med kvalificerad majoritet (och tillimpningen av medbeslutandeforfarandet med
Europaparlamentet) kommer ocksé att vara mdjlig frdn och med detta datum, dock forutsatt
att medlemsstaterna dessforinnan har uppnatt enhéllighet. Den komplicerade juridiska
situationen forsvaras ytterligare av rétten for Forenade kungariket och Irland att vdlja om man

vill delta samt den sdrskilda ordningen for Danmark.

I Nicefordraget, som énnu inte ratificerats av alla medlemsstater, foreskrivs det en dvergéng
till kvalificerad majoritet pa omradena for civilrittsligt samarbete (utom de aspekter som ror
familjerétten) och asyl. Nér det giller asyl skall dock gemensamma regler och viktiga

principer faststéllas enhilligt 1 forvag.

b) omrédet for tredje pelaren enligt Fordraget om upprittandet av Europeiska
unionen, EU-fordraget (avdelning VI 1 EU-f6rdraget, artiklarna 29-45) om polissamarbete
och straffrittsligt samarbete, forutsatt att det inte redan ingér 1 gemenskapens behorighet.
Unionens mal dr att sdkerstdlla en "hog sékerhetsnivd" genom att utforma gemensamma
insatser mellan medlemsstaterna pd omradena for polissamarbete och straffréttsligt samarbete
och genom att forebygga och bekdmpa rasism och framlingsfientlighet. Detta mal skall
uppnas genom forebyggande och bekdmpning av brottslighet, vare sig denna dr organiserad
eller ej, sarskilt terrorism, ménniskohandel och brott mot barn, olaglig vapenhandel,

korruption och bedrigeri.

For detta dandamal skall man enligt fordraget inrdtta ett ndrmare samarbete dels mellan
polismyndigheter och andra myndigheter, bade direkt och genom Europol (artiklarna 30—-32),
dels mellan réttsliga myndigheter, bl.a. genom att 6ppna vagen for faststdllande av
minimiregler avseende brottsrekvisit och pafoljder (artiklarna 31-32). Medlemsstaterna skall

informera och samrdda med varandra inom radet (artikel 34).

Pa detta omrade dr initiativritten delad mellan kommissionen och medlemsstaterna. De

rattsliga instrument som finns tillgéngliga ar

— gemensamma standpunkter som faststéller unionens instéllning till bestimda fragor, ofta
om forbindelser med externa partner,

- rambeslut och beslut som binder medlemsstaterna men som inte har direkt effekt,

— konventioner som slutligen antas enligt varje medlemsstats konstitutionella

bestammelser.
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Regeln for antagande av dessa réttsakter dr uppnadd enhéllighet, utom nir det giller atgiarder
for genomforande av beslut samt frdgor om forfaranden. EG-domstolens domstolskontroll &r
begrinsad (se nedan). En dverforing mellan pelarna mojliggdr en dverforing av atgérder inom
detta omrade till gemenskapens behorighet och en eventuell 6vergang till kvalificerad
majoritet (artikel 42). Liksom i fraga om fOrsta pelaren paverkar inte fordraget

medlemsstaternas ansvar for att upprétthalla lag och ordning och skydda den inre sdkerheten

(artikel 33).

Radet méaste hora Europaparlamentet (artikel 39). Med avvikelse fran de gemensamma
reglerna garanterar det protokoll som fogats till fordragen och som behandlar de nationella
parlamentens roll, de nationella parlamenten en tidsfrist pa sex veckor mellan det att
kommissionen ldgger fram sitt forslag och radet granskar det, for att pa sé sitt ge dem
mojlighet att eventuellt meddela sina stindpunkter. Denna bestimmelse géller ocksé

lagforslag under forsta pelaren pd RIF-omradet.

Nicefordraget fastslar sarskilt inrdttandet av Europeiska enheten for réttsligt samarbete

(Eurojust) och faststiller dess arbetsuppgifter.

II. Sammanfattning

10. Europeiska radet i Lacken i december 2001 gjorde en blandad utviardering av framstegen
sedan Tammerfors. Radet noterade att "dven om det gar att notera vissa
framétskridanden, behdvs nya uppslag och riktlinjer for att inhdmta eftersldpningarna pa

vissa omraden".

11.  Aven om det inte blir helt rittvisande kan man placera de omraden som har behandlats i

en fallande ordning som é&terspeglar de framsteg som har gjorts pad omrédet.
a)  Det rittsliga omradet
Inom detta omréde har verkliga framsteg gjorts under de senare aren, i synnerhet betriffande

omsesidigt erkdnnande av domar 1 civilmal (férordningarna Bryssel I respektive II) som ar

borjan till rorlighet for domar och réttsliga beslut.
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Inom tredje pelaren fick attentaten den 11 september till direkt f6ljd att antagandet av flera
grundlidggande atgiarder paskyndades, bland andra den europeiska arresteringsordern och
rambeslutet om kampen mot terrorism. Denna viktiga etapp var en foljd av ett starkt politiskt tryck
frdn Europeiska radets sida pd RIF-omradena, bland annat genom faststidllande av ett maldatum.
Vissa papekar att genom dessa atgirder vixer det fram en idé om en europeisk inre sédkerhet som

kompletterar den inre sdkerheten inom de enskilda medlemsstaterna.

Alla de texter som nyligen har antagits eller som ar under forhandling har anvént de nyskapande
rittsliga instrumenten beslut och beslutsram. De har ingen direkt réttslig effekt men &r bindande for
medlemsstaterna. Vissa har papekat att mojligheterna att ingripa mot en medlemsstat som inte

fullgor sina skyldigheter &r timligen begridnsade (se nedan).

En ny institution, Eurojust, inrdttades den 6 mars i ar utan att man invéntade att Nicefordraget,
genom vilket det stadfdstas, har tritt i kraft. Det ror sig om ett smidigt samordningsorgan mellan
avdelade tjanstemén inom rattsvasendet (en per medlemsstat) som for ndrvarande sammantrader i
Bryssel. Eurojust kan begira att en medlemsstat vidtar atgérder. Denna ir inte skyldig att f6lja

tillrdttavisningarna men méste motivera sin véigran.

Kommissionen lade fram forslag i en gronbok’ i syfte att inriitta en europeisk dklagare med
beaktande av mangfalden i de rittsliga systemen och traditionerna. Stats- och regeringscheferna
uppmanade i Laeken rddet att "snarast granska" forslagen och begérde "att det snabbt infors ett

europeiskt nétverk for att stimulera utbildning av tjdnstemén inom réttsvisendet".

Aven om det har gjorts framsteg anser manga att samarbetet pa det riittsliga omradet brister i
enhetlighet: atgérd laggs till atgdrd, men en helhetsbild saknas; uppdelningen mellan forsta och
tredje pelaren gor det hela &n mer komplicerat. Vissa anser slutligen att de gjorda framstegen

fortfarande inte framgar tydligt for medborgarna.

Stats- och regeringscheferna ville i Laeken att "man bor fortsdtta anstrangningarna att dvervinna
svérigheterna i friga om skillnaderna mellan de olika réttssystemen, bland annat genom att

prioritera erkdnnande av domar pa sévél det civilrittsliga som det straffrattsliga omradet".

' KOM(2001) 715.
Anm.: Gronbocker dr meddelanden frén kommissionen om ett sérskilt politikomrade. De &r framfor
allt dokument som é&r riktade till de berérda parterna — organ och enskilda — som uppmanas att delta i
samrad och debatt. I vissa fall ger de upphov till lagstiftning.
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b) Polissamarbete

Polissamarbetet fick en lovande start till foljd av antagandet av Maastrichtfordraget. Senare var
inforlivandet av Schengenkonventionen med fordragen édnnu ett viktigt steg. Ménga experter

har dock gjort en nyanserad sammanfattning av resultatet.

Detta giller bl.a. Europol: med en egen budget pa 30 miljoner euro per ar som betalas av
medlemsstaterna dr dess 300 tjanstemén 1 Haag inte 1 stand att direkt genomfora utredningar
eller delta i gemensamma utredningar. Det verkar som om de pa grund av otillrdcklig
information fran de nationella myndigheterna har svart att gora de analyser som begérs av dem

vilket inte uppmuntrar till att be om deras hjilp.

Inrikesministrarna nadde vid RIF-radet den 25 april 1 ar politisk enighet om Europols
deltagande i de gemensamma utredningsgrupperna och om mojligheten att begéra att
medlemsstaterna gor sddana utredningar. I brist pd enighet om forenkling av forfarandena for
andring av Europolkonventionen kan det dock drdja flera ar innan avtalet, i form av ett

protokoll som foreldggs de nationella parlamenten, kan trdda i kraft.

Det direkta samarbetet mellan brottsbekdmpande organ i alla medlemsstater eller mellan endast
vissa av dem verkar fungera tillfredsstéllande. Man bor dven notera Europeiska byrén for
bedrigeribekdmpning (OLAF) inom kommissionen med omkring 250 tjdnsteméan och som

ingriper for att forhindra bedrdgeri med gemenskapens ekonomiska intressen.

¢) Asyl och invandring

Sedan dessa fragor infordes i forsta pelaren, och i enlighet med artikel 63 1 EG-fordraget och
slutsatserna fran Europeiska radet i Tammerfors, har kommissionen forelagt rddet manga
forslag till direktiv: flyktingstatus, villkor for boséttning osv. De flesta av dem har dnnu inte
antagits dven om vissa framsteg har dstadkommits betraffande tillfalligt skydd och
genomforande av en europeisk fond for flyktingar. Europeiska radet i Lacken oroade sig 6ver
detta och erkédnde att betrdffande asyl och invandring har framstegen visat sig vara mindre
snabba och mindre betydande dn avsett och dnskade att en ny metod utarbetas for att snarast

anta en gemensam asyl- och invandringspolitik.
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Maénga observatorer lastar enhéllighetsregeln for dessa forseningar eller anser att de flesta
medlemsstater 1 forsta hand favoriserar en harmonisering med bibehdllande av sin géllande rétt
vilket skulle gora det svart att nd for alla godtagbara kompromisser. De belastningar pé
gemenskapens budget eller de nationella budgetarna som dessa nya instrument kan ge upphov

till forklarar ocksa enligt vissa medlemsstaternas betdnksambhet.

Rédet (inrikesministrarna) nddde emellertid vid sitt mote den 25 april en politisk
overenskommelse om forslaget till direktiv om miniminormer for mottagande av asylsdkande.
Naér det har antagits slutgiltigt kommer medlemsstaterna att ha tva ar pa sig for att tilldmpa det.
Trots dess allménna karaktdr och de ménga mdojligheter till undantag eller anpassning som det
innehaller ar det trots allt ett betydande steg. Detta direktiv ér ett av dem som Europeiska radet

ville skall antas snarast.

Inrdttandet av en europeisk grinspolis tas upp regelbundet. Europeiska rédet begirde att radet
och kommissionen skall " faststdlla mekanismer for samarbete mellan de myndigheter som har
1 uppgift att kontrollera de yttre granserna och utreda forutséttningarna for att inrdtta en
mekanism eller gemensamma myndigheter f6r kontroll av de yttre grinserna". Kommissionen
lade fram preliminéra riktlinjer och forslag i denna fraga i ett meddelande som antogs

den 7 maj 2002%. Kommissionen foreslar bland annat att det i en forsta etapp inréttas en
gemensam utbildning for gransbevakningspersonal och en europeisk akademi for
griansbevakningspersonal som pa medellang sikt leder till en europeisk grinsbevakningsstyrka.

Italien kommer dessutom att offentliggora ett meddelande i detta d&rende den 30 maj i &r.

III. De fem utmaningarna inom RIF

12.  Ovanstdende sammanfattning tjinar till att forsoka uppticka problemstillningar som
underlattar forstaelsen av svarigheterna inom RIF-omradet. De som tas upp nedan hor
inte alltid enbart till detta omrdde. De dr ofta dvergripande men ar av sdrskild betydelse

eller ar atminstone mer akuta.

2 KOM (2002) 233 slutlig.
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a) En enhetlig fordelning av befogenheterna

Inom det straffréttsliga omradet finns det ingen exakt avgrinsning mellan det som bor ligga pa
en europeisk niva eller fortfarande omfattas av medlemsstaternas befogenhet. Malen enligt
artikel 29 1 avdelning VI 1 EU-fordraget dr allmdnna och kan ges en bred tolkning ("skall
unionens mal vara att ge medborgarna en hog sékerhetsnivd inom ett omrade med frihet,
sdkerhet och rittvisa..."). Sedan foljer en icke uttommande upprikning efter &mne som
omfattar forebyggande av organiserad brottslighet, terrorism, manniskohandel och brott mot
barn, olaglig narkotikahandel, vapensmuggling, korruption och bedrigeri. Det preciseras inte
att dessa foreteelser skall ha en europeisk eller transnationell karaktir for att bli foremal for

gemensamma atgérder.

Det bor d@ven erinras om gemenskapens och unionens befogenhet att lagstifta for att bestraffa
overtrddelse av de egna bestimmelserna (i till exempel miljolagstiftningen eller gemenskapens
finansiella lagstiftning kan det faststillas att straffrattsliga pafoljder skall inforas vid

overtradelser).

I brist pé preciseringar 1 fordraget och pé en effektiv rittslig kontroll av en fordelning av
befogenheterna mellan den europeiska och den nationella nivan visar praxis att man i vissa fall
till europeisk niva lyfter upp vissa fragor som har en obetydlig transeuropeisk karaktir, men
som for en eller flera medlemsstater dr politiskt prioriterade (till exempel hantering av sex- eller
pedofilbrott till f61jd av héndelser i en medlemsstat eller vissa ldnders krav betrdffande
begreppet miljobrott). Varje medlemsstats rétt att ldgga fram forslag, i kombination med de

roterande ordforandeskapen som avldser varandra, komplicerar ocksa valet av prioriteringar.

Maénga anser att det géller att astadkomma en tydlig fordelning och en koncentration av de
europeiska atgirderna: de viktigaste kriterierna skulle kunna vara den transnationella dimensionen
1 den brottslighet som bekdmpas eller dess foljder eller ocksé ndodvindigheten att beivra vissa typer

av brottslighet pa europeisk niva och inte enbart pé det nationella planet.

b)  Effektiva riattsinstrument

Erfarenheten visar att réittsinstrumenten inom tredje pelaren inte lingre med ndodvandighet ar
adekvata for att genomfora ambitiosa lagstiftningsprojekt i linje med slutsatserna frdén Tammerfors.
Denna svaghet bottnar delvis i deras utformning. Eftersom de i ganska stor utstrdckning bygger pé
de rittsinstrument som antogs for andra pelaren (GUSP) i Maastrichtfordraget, &r de utan tvivel
foga anpassade for en intensiv lagstiftningsverksamhet, trots de forbattringar som gjordes 1

Amsterdamfordraget.
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Man konstaterar foljande:

— A ena sidan anvinds inte lingre konventioner mellan medlemsstaterna som rittsinstrument pa
grund av sin langsamhet och den osdkerhet som &r forknippad med ratificeringsférfarandena
(4-5 ar bara for ratificeringsfasen). Instrumentets troghet leder ocksa till ett ifrdgasittande av
den — politiskt mycket efterlangtade — vidareutvecklingen av de befintliga konventionerna,

bland annat Europolkonventionen.

— A andra sidan, #ven om man p4 senare tid med framgéng systematiskt har anvint sig av de
nya instrumenten rambeslut eller beslut, vilka inférdes genom Amsterdamfordraget, undgar
inte heller dessa alltid kritik pa grund av att de saknar direkt effekt.

Den europeiska arresteringsordern som antogs 1 form av ett rambeslut till f61jd av attentaten

den 11 september innehdller darfér mycket detaljerade regler for forfarandet som bygger pa ett
system med omedelbart 6msesidigt godkdnnande av ett domstolsavgorande 1 en medlemsstat i alla
andra medlemsstater och ersétter pa sé sétt de krangliga utlimningsforfarandena. Det r6r sig om ett
system som ar jamforbart med systemen for msesidigt erkdnnande av domar pa civilrittens
omrade. Sadana system kan bara fungera effektivt om alla rittsliga myndigheter har samma réttsakt
att tillaimpa. Det dr darfor forordningen har bibehallits inom civilrédtten. Den europeiska
arresteringsordern kan dock inte fungera fullt ut innan medlemsstaterna ordagrant har inforlivat den
1 sin inhemska lagstiftning. Variationer kan leda till att 6msesidigt erkénnande avslas. Avsaknaden
av en effektiv sanktionsmekanism om en stat inte uppfyller sina forpliktelser, dvs. ett noggrant
inforlivande vid varje tillfélle, forsvagar ocksa rittsakten. Endast en medlemsstat har rétt att vicka
talan i domstolen mot en annan stat, eftersom kommissionen inte har mdjlighet att vicka talan om
fordragsbrott. Erfarenheten visar dock att medlemsstaterna ar tveksamma till att vicka talan mot en

annan medlemsstat.
¢)  Skarpt politisk och rittslig kontroll

Polisen och rittsviasendet har alltid varit sektorer dar det individuella och/eller kollektiva ansvaret
klart bor faststéllas och snabbt och effektivt kunna utdvas. Nir olyckliga omstindigheter intraffar

kraver medborgarna omedelbart att {4 veta vem som skall stillas till ansvar och straffas.

En del observatdrer anser att det nuvarande europeiska institutionella systemet endast bristfalligt
uppfyller detta krav pé politiskt ansvarstagande, bland annat dérfor att Europols verksamhet inte &r
understilld Europaparlamentets kontroll. Likasé kriaver radets antagande av en gemensam

stdndpunkt inte att Europaparlamentet hors.
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Om man, om in i begransad utstrdckning och gradvis, skulle planera att infora en europeisk
straffritt, en eventuell europeisk éklagare, ett verkligt gemensamt europeiskt asylsystem eller en

europeisk polis kommer frdgan om politiskt ansvar att stdllas med mera eftertryck.

Detsamma giller lagstiftningsprocessen. Fran den stund dé praxis mer och mer tycks urholka det
traditionella systemet med forhandlingar om konventioner blir insynen och legitimiteten i
lagstiftningsprocessen viktiga inslag for att systemet skall fungera vil och accepteras. Ar det méjligt
att radet utan allminhetens insyn kan debattera politiskt kdnsliga fragor som ett gemensamt
asylsystem samt befogenheter och organisation for ett europeiskt polisvisen? Vad kommer att
hinda med Europaparlamentets roll som idag inskranker sig till samrad pa alla dessa omraden?

Vilken plats kommer de nationella parlamenten att ha?

Den kontroll som EG-domstolen for ndrvarande utdvar i RIF-drenden ar begrénsad. Fordragen
utesluter all behorighet for EG-domstolen bade inom tredje pelaren och det omrade som
gemenskapen har 6vertagit 1 hindelse av atgarder for att dteruppritta personkontrollen vid de inre
grianserna och 1 allménhet for att kontrollera polisens nationella atgérder eller den allmidnna
ordningen. Bestimmelserna i EU-fordraget har, nér det géller forfarandet med forhandsavgérande
inom tredje pelaren, resulterat i ett extremt komplicerat och varierande system. Systemet
samexisterar dessutom med de olika forfaranden som har inforts genom konventioner som ingicks

fore Amsterdamfordraget (bland annat Europolkonventionen).

Det finns inget rittsligt skydd pa unionsniva mot atgarder som vidtas av Europol. Mgjligheten till
nationella rittsmedel finns men &r fortfarande omstridd och i alla héndelser oklar. Ibland hors ocksa
kritik mot att ritten att begira forhandsavgdrande dr begransad enbart till de hogsta nationella

rittsinstanserna pa omradena asyl och invandring samt civilrtt.

Vissa observatorer anser att denna situation forsvérar en enhetlig tolkning och tillimpning av
unionens lagar pa detta omrade och darfor inverkar menligt pa effektivitet i det system som bygger
pa omsesidigt fortroende mellan medlemsstaterna.

d) Forenkling — en utmaning: frigan om opting out och fordelning mellan pelarna
RIF-omradet dr nu 1 flera avseenden ett av de mest komplicerade omradena.

For det forsta utmérks det av en fordelning av befogenheter mellan forsta och tredje pelaren, med

olika rattsinstrument, forfaranderegler och institutionella roller. Denna situation ger ofta upphov till

juridiska diskussioner om avgrinsningen mellan de bada pelarna. Ofta tvingas lagstiftaren att
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bemota en enda politisk utmaning som griper dver tva réttsinstrument och riskerar darfor att forlora
1 effektivitet och enhetlighet. Bland de farska exemplen kan ndmnas inférandet av straffrittsliga
pafoljder pa omraden som olaglig invandring, skydd av finansiella intressen eller miljdintressen,
utvecklingen av Schengens informationssystem (SIS), tullsamarbetet, fragan om 6msesidigt
erkdnnande av ekonomiska sanktioner. Samma problem uppstér ocksa genom tvadelningen av
ordningen fOr internationella avtal pd gemenskapsomradet (artikel 300 1 EG-fordraget) och inom

tredje pelaren (artikel 38 1 EU-fordraget).

RIF-omradet har ocksé gett upphov till flera olika och mycket komplicerade rittsakter om opting in
for Storbritannien och Irland samt Danmark nér det géller avdelning IV 1 EG-férdraget (invandring
och asyl, civilrittsligt samarbete) och Schengenomradet. Det bor dock noteras att dessa tre lander i

praktiken oftast har onskat ansluta sig till de europeiska initiativen och den europeiska politiken.

Till denna komplicerade situation bidrar ocksa att nagra stater utanfér EU, namligen Norge och
Island och kanske sa sméningom Schweiz, deltar i det omrdde med fri rorlighet for personer som

foljer av Schengen.

Den institutionella komplexiteten &r inte unik for RIF-omrddet, men den har pé detta omréde utan
tvekan nétt en niva som ligger mycket ldngt ifrdn medborgarnas forvantningar nér det géller

lasbarhet och insyn.

e) Omsesidigt fortroende — en utmaning

Fortroende ar ett vasentligt inslag 1 kvaliteten pa medlemsstaternas samarbete pa RIF-omrédet.
Detta édr dock ibland en kénslig fraga nér antalet partner &r stort vilket framgar exempelvis av
polissamarbetet, sérskilt i friga om Europol. Det dr dérfor samarbete som bara omfattar nagra

medlemsstater eller bilateralt samarbete ibland prioriteras.

Detta fortroende dr dven ndodvéndigt i de dvriga medlemsstaternas réttsvisen, inbegripet
kriminalvardsaspekten. Det réttsliga omradet &r foga lampligt for inférandet av kvantifierbara
kriterier — hur bedémer man ett rattsviasens effektivitet? Ett msesidigt fortroende dr grunden for ett
gemensamt rattsligt omrade. Detta géller d&ven kriminalvarden frdn och med det 6gonblick da
medlemsstaterna kan bli tvungna att utlimna de egna medborgarna till andra medlemsldnder dér

dessa méste avtjdna hela eller en del av sitt straff.
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Villkoren varierar for narvarande fran en stat till en annan, vilket kan géra medlemsstaterna

tveksamma till att intensifiera sitt samarbete.

Mot bakgrund av detta kan utvidgningen med anslutningen av nya stater frdn och med 2004 fa
betydande aterverkningar. Den kan t.ex. medfora en forandring av uppfattningen om forvaltningen
av de yttre grianserna. Enligt en av de grundldggande principerna for Schengensamarbetet skall varje
medlemsstat forbli ansvarig for kontrollen av sin del av de gemensamma yttre granserna. Det skall
inréttas en gemensam utvérdering. En sddan ordning ar generellt godtagbar nér bordorna ar ungefar
jamnt fordelade och man befinner sig pa ungefar samma utvecklingsniva. Med ett betydligt storre
omréade kan det komma att framforas starkare krav pa en gemensam forvaltning. Olika forslag i den
riktningen har for dvrigt redan framforts vid ett flertal tillfédllen av vissa konventsledamoter fran

kandidatlinderna’.

IV. Frégor eller vigar att utforska

Mot bakgrund av ovanstdende analys kan bl.a. foljande fragor som av naturliga skél inte dr

limitativa begrundas i ett senare skede:

— Bor man nér det géller asyl och invandring 6verviga att anvinda omrdstning med kvalificerad
majoritet for att kunna genomfora de stora projekt som redan togs upp 1 Tammerfors,
ndmligen en veritabel gemensam asylordning, solidaritet vid en massiv tillstromning, rattslig

stallning och fri rorlighet for varaktigt bosatta medborgare i tredje land?

— Bor de nuvarande "opt in"- och "opt out"-forfarandena bibehallas? Om svaret &r ja, bor de
bibehéllas i sin helhet? Kan man tanka sig en tematisk omdefiniering eller bor man behalla

mdjligheten att de utdvas fritt fran fall till fall, s& som ar fallet for ndrvarande?

— Bor regeln om enhéllighet bibehallas pa de omrdden som for ndrvarande tillhor den tredje

pelaren?

—  Kan man pa det straffrittsliga omradet hitta en definition av unionens befogenheter som &r
enklare och klart identifierbar och som ger det europeiska omradet en begransad men klart
avgransad befogenhet? Om svaret &r ja, hur kan detta ske och pa grundval av vilka kriterier?

Vilken mekanism skulle mgjliggora en eventuell dndring av denna foérdelning?

Jfr t.ex. Rytis Martikonis' och Inese Birznieces inldgg vid motet den 15-16 april, dir de foresprékar en
gemensam gransforvaltning.
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— BOr man inte anpassa domstolens behorighetsordning enligt artikel 35 1 EU-fordraget och
artikel 68 1 EG-fordraget till den allminna ordningen? B6r man inte 4ven ge kommissionen
behorighet i dess egenskap av dvervakare av fordragen pa alla de omrdden om omfattas av
den tredje pelaren, i syfte att garantera ett korrekt inforlivande av de atgérder som

medlemsstaterna beslutar om?

—  Hur kan den tredje pelarens réttsliga instrument goras effektivare Bor de narmas eller t.o.m.

anpassas till gemenskapsordningens réttsliga instrument?

—  Bor fordelningen mellan tvé pelare bibehéllas*? Vilka fordelar har den jamfort med den
komplexitet som den medfor? Om de omrdden som tillhor den tredje pelaren skulle inforlivas
1 den forsta pelaren, skulle det d& bli nodvandigt att uppritta sérskilda regler for funktionen,

eller skulle den géngse lagstiftningen kunna tilldmpas 1 sin helhet?

—  BOr man pa det civilréttsliga omradet prioritera konfliktlosning 1 familjerattsliga fragor trots
att Nicefordraget utesluter denna aspekt fran tillimpningen av omrdstning med kvalificerad

majoritet?

— Hur kan det 6msesidiga fortroendet stirkas, bl.a. pd det réittsliga omrédet, inbegripet
kriminalvarden? Bor man forsoka ndirma medlemsstaternas materiella villkor till varandra?
Bor det inrédttas nya kontroll-/uppféljningsmekanismer, utbyten av biasta metoder eller

godkénnande av villkoren for fangslande?

—  BOr man Overvédga att inrdtta en verklig europeisk poliskar som har befogenhet att utreda brott
eller vertradelse som kraver forfoljande pé europeisk niva? Om svaret ér nej, bor man och
kan man stdrka samarbetet inom en europeisk ram mellan medlemsstaternas poliskarer, och i

sd fall under vilka former?

—  Kan Eurojust avisera en europeisk aklagare? Vilket mervirde skulle en sddan aklagare ha?
Skulle en sddan aklagare ha i uppdrag att inleda och leda undersdkningar som anfortrotts en
europeisk polis och som ror brott pa det europeiska omradet’ eller bor man tinka sig ett
samarbete mellan den europeiske éklagaren och de nationella dklagarna? Om det inréttas en

europeisk aklagare, bor dennes befogenheter begrinsas, sa som vissa anser, till ett skydd av

Jfr t.ex. Erwin Teufels bidrag i dokument CONV 24/02 samt Andrew Duffs bidrag, dédr de foresprakar
att fordelningen mellan olika pelare skall slopas.

Jfr t.ex. bidrag fran Alain Barrau i CONV 30/02, Lena Hjelm-Wallén i CONV 29/02 samt
Anne-Marie Idrac i CONV 44/02.
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finansiella intressen eller till &renden som ror forfalskning av euron? Om svaret dr nej, bor
man dvervdga ett ndrmare samarbete mellan de nationella dklagarna? Genom att utveckla

Eurojust och/eller i vilka andra former?

— Bor man likaledes 6vervéga att inrétta en europeisk straffriattsdomstol eller en straffrattslig
instans inom Europeiska gemenskapernas domstol? Vad skulle en sddan domstol da fa for

befogenheter?

—  BOr man ta itu med fragan om kontrollen av de gemensamma grénserna, och i sa fall hur? Bor
man t.ex. overviga en europeisk styrka for de yttre grinserna eller bér man stirka samarbetet

mellan medlemsstaternas befintliga styrkor?

— Om man bestdmmer sig for att inrdtta gemensamma operativa organ (polis, europeisk
gransbevakning, dklagare), vilka forfaranderegler bor dé styra dessa? Vilket politiskt ansvar
pa RIF-omrddet bor man 1 sé fall tinka sig? Bor man bibehélla det politiska ansvaret enligt

gingse lagstiftning 1 fordragen eller bor man 6verviga nagon annan typ?
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