En pelare for mycket

| av Thomas Allvin

Idag forhandlar politiker om vem som skall kallas terrorist.
Om EU:s ”tjuv- och polis”-fragor blir dverstatliga slipper vi sadant.

OKTOBER 1999 holl Europeiska radet ett viktigt

mote i Tammerfors. Da beslutades att EU pd all-

var skulle borja bygga “ett omrade med frihet,

sikerhet och rittvisa”, det vill sidga sitta fart pa

samarbetet inom det politikomrdde som kallas
rittsliga och inrikes frdgor. Under denna neutrala rubrik
ryms bland annat asyl- och invandringspolitik, samar-
bete mellan polis och rittsliga myndigheter (bland andra
Europol), civil- och straffritt. Tidigare samma &r hade
Amsterdamfordraget tritt i kraft, vilket innebar att asyl-
och invandringspolitiken samt civilrdtten flyttats 6ver
fran EU:s mellanstatliga tredje pelare till den 6verstatli-
ga forsta pelaren. Kvar i den tredje pelaren fanns de hérda
“tjuv- och polis”-fragorna.

Uppdelningen av EU i tre pelare upplevs av den oin-
vigda allmdnheten som obegriplig, av de insatta som
opraktisk och svarhanterbar. EU:s konstruktion ér sa
komplicerad att statsvetarprofessorer brukar kalla den
sui generis (ndgot ensamt i sitt slag) for att slippa jam-
fora med ndgot annat. Allt fler fragor blir "pelarover-
skridande”, det vill siga de stir med olika ben i olika
pelare. EU:s terroristbekimpning ar ett exempel péd en
aktuell pelaroverskridande fraga. Den bygger bade pa
forsta pelaren (civilskydd, flygsikerhet), andra pelaren
(frysning av terroristers tillgdngar) och tredje pelaren
(polisidrt samarbete, terroristlagstiftning). I basta fall
resulterar pelaruppdelningen i svérigheter att fora en
samordnad politik (i synnerhet som kommissionen och
ministerradet ofta sldss om ratten nir pelaréverskridande
fragor ska styras framat). Ofta blir ocksa beslutsfattan-
det onodigt tillkranglat, eftersom beslutsprocedurerna,
aktorerna och finansieringen skiljer sig &t mellan pelar-
na. [ virsta fall faller en fraga helt mellan stolarna.

Méngen vin av ordning skulle dérfor vilja skrota hela
pelarstrukturen till forman f6r en mer enhetlig modell.
Detta kan forstds ske pa lite olika sdtt, men redan idag
finns en mekanism for att fora dver resten av den tredje
pelaren till forsta utan att sammankalla en ny rege-
ringskonferens.

Som bekant finns det ju dock en idiot for allting. Pre-
cis som att det finns folk som hoppas pa att yoghurtrodel
ska bli en olympisk gren eller koar for att kopa biljetter till
Ravi Shankar sd har dven EU:s pelaruppdelning sina fans.

REGERINGARNAS VIP-LOUNGE

Flera dterfinns i den svenska regeringen. Framfor allt
statsministern och utrikesministern har vid flera tillfillen
gjort uttalanden som gar ut pé att EU:s nuvarande kon-
struktion dr mer eller mindre optimal, ja alla tinkbara
forindringar vore faktiskt till det siémre. ”Jag ser inte
ndgon anledning att gora grundliggande dndringar i det
bygge vi har. Den nuvarande strukturen har tjdnat oss
vil under drens lopp och det gér att bygga vidare pé den’,
sa till exempel Goran Persson i borjan av detta ar. "Oss”
madste rimligen vara den socialdemokratiska regeringen
och kollegorna runt ministerrddsbordet. EU:s mellan-
statliga delar dr namligen regeringarnas egen VIP-lounge,
dir bruset fran andra EU-institutioner dr behagligt
avskdrmat liksom insynen utifran. I teorin borde detta
balanseras av att de nationella parlamenten istillet har
mer att sdga till om, men oppositionspartiernas frustra-
tion under dret som gétt skvallrar om en annan ordning.
Sa sent som i somras deklarerade moderaternas Fredrik
Reinfeldt att den tredje pelaren borde avskaffas och inte
ersittas pa overstatlig nivd, detta som en reaktion pa hur
lagstiftningsarbetet i tredje pelaren fortskridit i kolvatt-
net av den 11 september.

EU:s framtidskonvent ska ta fram ett underlag infor
nista regeringskonferens da EU:s stora framtidsfragor
ska avgoras. Men dé konventsledaméter fran andra lan-
der tar denna historiska chans att ligga fram radikala
idéer for hur EU-bygget kan forindras till det battre har
svenskarna tagit pd sig en mer begrinsad roll. Medan
riksdagens representanter generost delar med sig av husets
metoder for att kontrollera regeringen i EU-frigor (Halla,
ar ndgon hemma?) forsoker regeringens representant
Lena Hjelm-Wallén s6va de 6vriga ledamoterna med
debattinligg som mest dr omformuleringar av status quo.
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Sverige, och da i synnerhet regeringen, dr namligen ett
av de linder som ser med stor misstinksamhet pé kon-
ventets forutsattningslosa och framdtsyftande arbete.
Hellre da en hederlig regeringskonferens, dir visionerna
snabbt mals sonder i realpolitikens kvarnar.

Vad har regeringen att siga om just tredje pelarfra-
gorna? Nir Hjelm-Wallén i maj holl ett tal om EU:s fram-
tid kom hon in pd hur samarbetet inom det rittsliga
omrédet bor starkas. Hon nimnde forstirkt polissamar-
bete sa att polisen kan utbyta information och agera sam-
fallt, en europeisk arresteringsorder, dklagarsamarbete,
overgripande malformuleringar om det réttsliga samar-
betet i férdragen samt mojligen dven majoritetsbeslut i
vissa fragor. Den forsta punkten dr vad som sker redan
idag, punkt tvéd och tre dr nu formellt beslutade (och var
fardigforhandlade sedan linge vid tidpunkten fér Hjelm-
Walléns tal), punkt fyra dr av minst sagt tveksamt virde.
Aterstar majoritetsbesluten, men denna enda intressan-
ta punkt utvecklas inte. Hur? Nar? Vilka beslut?

STOREBROR BIT FOR BIT

Ett av regeringens argument for att inte fora over ytter-
ligare beslutsmakt till Bryssel dr att det inte finns nagot
folkligt stod for att utveckla EU-samarbetet. Som Hjelm-
Wallén skriver i en artikel: ”Var utgdngspunkt ér att den
grundliggande kompetensfordelning som idag rader
inom EU ir ganska vil avvidgd och mojliggér nédvin-
diga fordndringar av arbetsformer och beslutsregler. Att
generellt overfora beslutandemakt frain medlemslidnder-
na till EU eller fran radet till kommissionen eller parla-
mentet skulle i praktiken medféra en forsvagning av
samarbetet eftersom dess forankring i de nationella par-
lamenten skulle tunnas ut.” Att flytta in dven de atersta-
ende tredjepelarfragorna i den forsta pelaren skulle allt-
sa sakna demokratisk legitimitet.

Problemet dr bara att EU-samarbetet utvecklas likt
forbaskat, och gor det pa vigar som inte alltid ar lycka-
de. Frédn att ha varit ett ganska marginellt samarbete mel-
lan EG-lindernas inrikesministrar har polis- och straff-
rittsfrdgorna nu blivit den del av EU som utvecklas snab-
bast, inte minst sedan 11 september. Det dr den tredje
pelaren som dr den huvudsakliga arenan for unionens
terroristbekdmpning, och instrumenten &r alltifran
harmoniserad straffritt och regler for utlimning av
efterlysta mellan medlemsldinderna till polis- och
aklagarsamarbete inom Europol och Eurojust.

Som vanligt i EU-sammanhang sker utvecklingen
steg for steg, sakfraga for sakfraga, utan att det finns en
péd forhand fastlagd plan som slar fast vart man vill
komma. Denna teknik, Monnet-metoden kallad efter en
av de fa idealisterna i EU:s historia, har framgangsrikt
byggt upp den gemensamma marknaden, detaljreglering
for detaljreglering, och pa sikt dven tvingat fram inte-
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gration pd andra mer grundliggande omréaden. Stan-
dardisering av brodrostar kom fore subsidiaritetsprin-
cip och rittighetsstadga. Men det som funkar for din
brodrost dr inte nodviandigtvis bra for dig. Eftersom tre-
dje pelarfragorna till syvende och sidst handlar om de
grundliggande fri- och rittigheterna kan det vara klokt
att forst sla fast ramarna innan man borjar brodera ut
detaljerna. Den nuvarande ordningen medfor problem
som béde giller den gemensamma lagstiftningen och det
praktiska samarbetet. I bdda fallen ordinerar doktorn
samma medicin: overstatlighet.

HELLRE 1 DOM I BRYSSEL AN 15 AT SKOGEN

En av de mest grundliggande principerna som genom-
syrar utvecklingen av de rittsliga- och inrikes fragorna,
oavsett om det handlar om asylpolitik, familjeritt eller
brottmal, dr EU-lindernas 6émsesidiga erkidnnande av
varandras rittsliga avgoranden. Det handlar kort sagt
om att ett beslut av en domstol eller rittslig myndighet
i ett EU-land ska kunna verkstillas i ett annat EU-land
utan att nagon ytterligare provning gors i det verkstil-
lande landet. Syftet dr forstds att inte tidsédande byra-
kratiska procedurer och nationella avvikelser ska hindra
den fria rorligheten inom unionen.

Det finns dock en hake. Principen forutsétter att EU-
linderna kan lita pd varandras rittsliga system och pro-
cedurer. Snart kan till exempel ett beslut av dklagar-
myndigheterna i Italien leda till att svenska medborga-
re utlimnas (eller “6verlimnas” som man nu siger) till
Italien utan att en fullstindig parallell provning av fallet
sker i Sverige. D4 ir det helt avgorande att man kan lita
pa rdttsidkerheten i Italien, och alla andra EU-linder. Kan
man det? Kan man lita pa systemet i till exempel Grek-
land, didr en svensk nyligen satt insparrad och det krav-
des insatser fran bade Leif Silbersky och Sveriges justiti-
eminister for att reda ut saken? Kan man lita pa rittsi-
kerheten i de tio dst- och centraleuropeiska stater som
snart blir EU-medlemmar? Ar det helt oproblematiskt
att domare i Litauen och Tjeckien, senare kanske dven
Ruminien och Turkiet, kan spirra tillgdngar i Sverige
och begidra 6verlimning av svenska medborgare?

Om svaret dr nej finns det bara tvd l6sningar. Den
daliga losningen, som tydligen omfattas av normalt EU-
vinliga moderater, dr att dternationalisera hela detta
omrade och dirmed rulla tillbaka dratal av utveckling
for europeisk brottsbekimpning och rorlighet 6ver grian-
serna. Den logiska (men f6r médnga politiker svarsmilta)
lo6sningen dr att fora over dven de aterstdende tredjepe-
larfragorna till den forsta pelaren sé att den straffritts-
liga lagstiftningen blir en integrerad del av EG-ritten.
Tveksamma domslut och avgoranden i medlemslander-
na skulle alltsd utan férbehéll kunna foras vidare till EG-
domstolen som didrmed (som vanligt tillsammans med




kommissionen) skulle bli en garant for att medlemsldn-
der som tillimpar reglerna pa ett felaktigt sdtt rittar in
sig i ledet. Detta far giarna kompletteras med att EU:s
rattighetsstadga gors juridiskt bindande vilket sannolikt
skulle 6ka EG-domstolens mojligheter att ta itu med
bristande rittssikerhet i medlemslinderna.

SKUGGMYNDIGHETERNA

Det andra problemet handlar om att de mellanstatliga
samarbetsformerna inte duger nér samarbetet giller fragor
som ror medborgarnas rittigheter, eftersom foljden som
vanligt 4r brist pd insyn och kontroll. Bdde Europol, Euroj-
ust och Schengens efterlysningsregister SIS dvervakas av
var sin "gemensam tillsynsmyndighet” som ska se till att
hanteringen av alla kinsliga uppgifter som passerar genom
systemen ar korrekt. Lit er dock inte luras av bendmning-
en “myndighet”. Ingen av dessa instanser dger en tillrack-
ligt fast kropp pé vért transcendentalplan for att man ska
kunna ta pd dem: de existerar i
samma mellanstatliga dimvirld som
de organ de ir satta att 6vervaka. De
materialiseras nagra ganger per ar
nir deras styrelser ssmmantrider,
ddrefter upploses de i intet med
undantag for ett ”sekretariat” pa ett
par personer inom ministerrddets
generalsekretariat. Ingen fysisk hem-
vist, ingen egen budget, inget tele-
fonnummer, ingen tyngd. "Myndig-
heten” som ska 6vervaka SIS har till
exempel svért att fi pengar for att
kunna besoka centraldatorn i Stras-
bourg (pengarna méste nimligen
tiggas fran ministerrddet). Eurojust ska overvakas av tre
domare som roterar med ordférandeskapen sd att de kon-
tinuerligt byts ut! Inte for att de har borjat arbeta dn, trots
att Eurojust borjade kora igdng verksamheten i mars 2001.

Ar detta demokratisk legitimitet? Nej, bara pd rege-
ringens nysprak. Europol och de andra organen borde
istillet placeras som gemenskapsorgan under kommis-
sionen dir de kan kontrolleras av en enda helt oberoen-
de, girna fordragsfast, tillsynsmyndighet med en egen
budget. De borde vidare ha plikt att vid begéiran infor-
mera Europaparlamentet och évertridelser ska kunna
anmilas till EG-domstolen.

MINDRE POLITIK, MER JURIDIK

Innanfor den forsta pelarens fasta grianser skulle Europol
och Eurojust girna fa utvecklas till riktiga europeiska
polis- och dklagarmyndigheter. Sddana skulle nimligen
kunna sitta stopp for den politiska cirkusen kring fragor
som borde avgoras av myndigheter och domstolar. Ett
aktuellt exempel 4r handlaggandet av EU:s egen terro-

”Som vanligt i EU-samman-
hang sker utvecklingen
steg for steg, sakfraga for
sakfraga, utan att det finns
en pa forhand fastlagd
plan som slar fast vart

man vill komma.”

ristlista. Enligt reglerna ska beslut om att sitta upp en
person eller organisation pd listan grundas pa “exakta
uppgifter eller fakta i det relevanta drendet” fran behori-
ga myndigheter, men alla som har foljt rapporteringen av
hur detta verkligen gatt till inser att sakliga skil kommer
i andra hand. Eftersom varje revidering klubbas med
enhillighet av ministerradet ér det politiska féorhandling-
ar mellan medlemslidnderna som avgdr vem som dr ter-
rorist och inte. Besluten tas alltsd i ungefir samma anda
som rdder nir man fordelar budgetmedel eller imagina-
ra EU-myndigheter: kompromisser och kohandel. Vissa
EU-linder har terrorister pi hemmaplan som man vill att
EU ska ta itu med. De flesta har av olika (inrikes)politis-
ka skil svért att terroriststimpla vissa grupper verksam-
ma i andra delar av virlden medan man gérna ger sig pa
sddana som inte lingre finns. Under en period var till
exempel Colombias paramilitir AUC med pa listan men
inte véinsterguerillan FARC. Fortfarande dr FARC:s vian-
sterkollegor ELN inte med. PKK ter-
roriststimplades i samma veva som
organisationen tog avstand fran ter-
rorism (EU skonade diaremot PKK:s
eftertradare Kadek). Vilka politiska
hinsyn och harklyverier som ligger
bakom olika palestinska gruppe-
ringars vara eller icke vara pa listan
kan nog ldsaren forestilla sig sjdlv.
Det absurda i en politisk hantering
blir tydligt nar nya namn ska god-
kinnas av riksdagens EU-nimnd
innan de kan klubbas i ministerrd-
det. De stackars riksdagsledamoter-
na har i regel inte ens hort talas om
de grupper och personer som riknas upp, och har 4n min-
dre underlag som kan ligga till grund for en bedomning.
Allt som saknas dr att Horace Engdahl kommer ut och
ldser upp de uttagna namnen pé franska, ryska och swa-
hili.

Men dr det inte sd, undrar kanske nagon, att en dver-
foring av de sista tredjepelarfragorna till forsta pelaren
skulle innebira att Sverige kan koras over i for oss vik-
tiga fragor? Att libertinistiska hollaindare och uppgivna
spanjorer kan tvinga oss att mjuka upp den svenska nar-
kotikapolitiken? Svaret dr nej. Man madste ingalunda ga
over till omrostningar med kvalificerad majoritet i minis-
terrddet bara for att frdgorna fors over till den forsta
pelaren — idag krivs i bland annat skattefragor och soci-
alpolitik enhillighet. Man kan alltsd kombinera vetoritt
i ministerrddet med 6kad insyn, bittre kontroll och ritts-
sikerhet. Alla som dr emot rdcker upp en hand.

Thomas Allvin (thomas.allvin@swipnet.se) ar pol mag med
inriktning pa europeisk politik.
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