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POLITISKA VILLKORSKLAUSULER I EU: S EXTERNA
RELATIONER

ol
— sann omtanke eller oroande sanning?

ANDREAS MOBERG?

1 Inledning

Europeiska Unionen (EU) har under den senaste tiodrsperioden arbetat med
att utveckla sina externa relationer pé bred front. En gemensam ndmnare for
detta externa agerandes alla uttrycksformer dr en fast Gvertygelse om
skyldigheten att verka for skyddet for ménskliga rittigheter (MR), demokrati
och principen om réttstaten.3 EG-fordragets regler for utvecklingssamarbete
ar ett tydligt exempel pd hur denna overtygelse under nittiotalet integrerats 1
Europeiska Gemenskapens (EG) lagstiftning.*

Som ett viktigt instrument 1 arbetet med att sprida denna vérdebas har
Gemenskapen sedan bdrjan av nittiotalet konsekvent anvidnt en politisk
villkorsklausul i sina externa avtal” I maj manad 1995 meddelade
Kommissionen att en standardiserad variant av denna klausul, dven kallad
“the Human Rights Clause”, skulle inforas i alla avtal mellan Gemenskapen
och tredje land. Den politiska villkorsklausulen blev dirmed ett mycket
viktigt verktyg i1 arbetet med att sprida Unionens politiska virderingar, och
dess betydelse har ytterligare stirkts sedan dess. I den deklaration om
sakerhetsstrategi for Europa som antogs av Europeiska radet i december
2003 anges villkorsklausuler som ett viktigt utrikespolitiskt instrument vars
betydelse i framtiden skall forstirkas dn mer.°

" Titeln #r en direkt Gversittning av arbetstiteln for mitt pagaende doktorandprojekt “Political
Conditionality in EU External Relations — True Concern or Concerning Truth?”.

? Doktorand i Internationell ritt, Juridiska Institutionen Géteborgs Universitet. Jag vill tacka Per
Cramér, Thomas Erhag och Kristoffer Schollin, alla pa Juridiska Institutionen i Goéteborg for
savil konstruktiva diskussioner som uppmuntrande kommentarer till uppsatsen.

? Artikel 6, Férdraget om Europeiska Unionen (EUF). Jag refererar framgent i uppsatsen till dessa
vérden sdsom Unionens vérdebas.

* Artiklarna 177-181, Fordraget om upprittandet av Europeiska Gemenskapen (EGF), se sirskilt
art. 177 p.2.

> Med externa avtal menas avtal med linder som inte 4r medlemmar i EU.

b “Contributing to better governance through assistance programmes, conditionality and targeted
trade measures remains an important feature in our policy that we should further reinforce.”, A
Secure Europe in a better world — European Security Strategy, Bryssel 12 december 2003.



Klausulen innebér i korthet att parterna forbinder sig att respektera MR,
demokrati och principen om réttstaten. Dessa definieras 1 klausulen som
“véisentliga delar/essential elements” av avtalet, och brott mot dessa
forpliktelser kan enligt samma klausul ge upphov till att avtalet suspenderas
eller hivs.

Idag ér séledes ungefar 120 lidnder enligt avtal bundna att respektera
Unionens politiska virdebas.” Det hinder arligen att klausulen &beropas av
Gemenskapen, men att klausulen aberopats av nigon av Gemenskapens
avtalsparter har aldrig intrdffat. Detta pdvisar den ojamlikhet 1
avtalsforhallandet som naturligtvis existerar, sarskilt da 1 avtal om
utvecklingssamarbete eller 1 rena bistindsavtal. Varje ging klausulen
aberopas vicks ett antal fragor till liv. Nagra av de mest intressanta fragorna
ror orsakerna till att Gemenskapen &beropar klausulen. Enligt avtalet skall
det ha forekommit ett brott mot den stipulerade virdebasen, men vem
bedomer om virdebasen asidosatts och vilka kriterier tillimpas vid
beddmningen? Vilka mojligheter till en legalitetsprovning av klausulen ér
for handen? Det &r inte svart att sétta sig in 1 ett fattigt, stddmottagande lands
situation och slds av en kédnsla av maktloshet. Detta trots att man faktiskt har
ingétt ett avtal vars syfte miste vara att skapa trygghet och tillforsikt infor
framtiden.

Generellt skulle man kunna se problematiken som en grinsdragning
mellan Gemenskapens vérdemissionering och mottagarlandets rétt till
sjdlvbestimmande med medfoljande icke-inblandningsprincip. Som jurist
ser jag 1 forsta hand tre omrdden som sérskilt intressanta. Det forsta omradet
innefattar tilldampningen av den politiska villkorsklausulen. Séarskilt
intressant hér ar att studera vilka kriterier Gemenskapen stéller upp for vad
som utgdr ett brott mot klausulen, och siledes ett “material breach™ av
avtalet. Kort sagt innebér detta att empiriskt kontrollera var ribban ligger.
Det andra omradet har mycket gemensamt med det forsta d& man kan se det
som den politiska speglingen av detta. Det handlar om hur Gemenskapen
beslutar sig att utnyttja mojligheten att agera enligt avtalet. Varfor agerar EG
di vissa stater bryter mot den politiska villkorsklausulen, men ser mellan

T KOM(2001) 252 slutlig.

¥ I standardklausulen anvinds just uttrycket “material breach”. Ett syfte med detta kan vara att
koppla samman bestimmelsen med artikel 60 i Wienkonventionen om traktatsrétt (1969) vilken
ger ritt att under vissa foOrutsdttningar suspendera traktater dd& motparten begar ett “material
breach” av traktaten, ”Vienna Convention on the Law of the Treaties” Wien den 23 maj 1969,
UNTS vol. 1155 p. 331, SO 1975:1, Prop 1974:158, i kraft den 27 januari 1980.



fingrarna da det giller andra avtalsparter.” Sarskilt intressant &r att jimfora
Gemenskapens intressen inom utvecklingssamarbete och bistdnd med EU: s
intressen inom sfdren for den gemensamma utrikes och sdkerhetspolitiken
(GUSP). Det tredje omrddet tar upp kompetensavgransningsfragor.
Gemenskapen har inte ritt att lagstifta om MR'® och kan darfor med stod av
ERTA-doktrinen'' inte heller anses ha ritt att ensidigt binda Gemenskapen
externt vid fOrpliktelser som ror MR. Kompetensfrigan ror ocksa
tolkningskompetens av avtalet.

I  denna artikel kommer jag att belysa den allvarliga
legitimitetsproblematik Gemenskapen adrar sig genom att inte hélla
motsvarande konsekvens 1 sin tillimpning av villkorsklausulen som 1
inforandet av densamma 1 sina externa avtal. Principen att “lika fall skall
bedomas lika” &r grundliggande for en legitim utrikespolitik. Det
fortroendekapital Gemenskapen byggt upp genom att virna om skyddet for
MR, demokrati och principen om rittsstaten kan snabbt urholkas om
villkorsklausulerna upplevs tjdna andra syften &n de anforda. Inkonsekvent
agerande leder obonhorligen till att grunden for Gemenskapens MR-agendas
legitimitet eroderar. Denna artikel &r en inledning in 1 detta omrdde.
Utgéngspunkten dr att analys skapar transparens vilket leder till legitimitet.
Tre grundlidggande fragestillningar kommer att anvédndas for att forbéttra
forstielsen av Gemenskapens anvandande av politiska villkorsklausuler 1 sitt
malmedvetna arbete for att frimja MR, demokrati och principen om
rattsstaten.

I den forsta delen av artikeln kommer jag att beskriva Unionens externa
relationer. I den andra delen beskriver jag foreteelsen “’politiskt villkorande”
och hur denna vuxit fram 1 dessa relationer. I den tredje delen beskriver jag
de tre fragestillningar jag tdnker anvinda for att analysera Gemenskapens
anvdndande av politiska villkorsklausuler.

2 EU / EG externa relationer

Visserligen har villkorsklausulernas tillimpningsomride, eftersom det &r
Rédet som sluter alla externa avtal dir dessa ingdr, begréinsats till de avtal

? “There are, however, no hard and fast guidelines on what the appropriate level of response is to
be to a given situation. It is clear that the EU treats different partners differently, for reasons that
are not always related to considerations on human rights and democracy.”, Smith, K. (1998), s.
270.

' Yttrande 2/94 Gemenskapens anslutning till konventionen om skydd for de minskliga
rattigheterna och de grundlaggande friheterna, [1996] ECR I-1759, p. 27.

" Mal 22/70, Kommissionen mot Rddet, [1971] ECR 263. Se vidare nedan under 4.3
Kompetensproblematiken.



dir EG ir part.'”* Detta dr en direkt foljd av att EG har status som juridisk
person, medan EU saknar sddan status. EU saknar diremot inte externa
relationer. P4 samma sitt som EG utgdér en av Unionens pelare utgdr det
gemensamma utrikes och sédkerhetspolitiska samarbetet (GUSP) en annan,
liksom det polisidira och straffrittsliga samarbetet en tredje.”” Majlighet att
ingéd avtal med stater eller internationella organisationer finns inom var och
en av de tre pelarna.'*

Jag skall foresla tvd modeller for att beskriva Unionens externa relationer.
Béada tva dr anvédndbara for att belysa vad jag menar med externa relationer.
Skillnaden dem emellan 4r deras olika utgangspunkter. Som alla vet ar det
ofta mycket larorikt att véxla perspektiv dd man betraktar en foreteelse. Det
ar med denna insikt jag bestimt mig for att beskriva Unionens externa
relationer dels med utgdngspunkt i kompetens att ingd avtal och dels med
utgdngspunkt bland de aktorer som arbetar med att realisera malen med de
externa relationerna. Jag vill dessutom podngtera att externa relationer inte
ar synonymt med externa avtalsrelationer. Tvértom dr de externa avtalen
endast ett, om dn ett framtradande, instrument for externa relationer."

Utgangspunkt 1 — Kompetens att inga avtal

Att ta denna utgangspunkt dr praktiskt eftersom EG: s kompetens att ingé
externa avtal korresponderar exakt med den interna
lagstiftningskompetensen.'® Exklusiv lagstiftningskompetens, antingen for
EG eller for medlemsstaterna, inom ett specifikt omradde ger exklusiv
traktatskompetens. Detta gor att man dven angdende traktatskompetens talar
om omrdden med antingen exklusiv eller delad kompetens.

Naturligtvis kan man om man s behagar lata bli att tala om EG: s externa
avtalsrelationer och uteslutande anvidnda sig av begreppet EU: s externa
avtalsrelationer, eftersom EG utgor en del av EU, men for de fall dar en
mera precis beskrivning av de externa relationerna ar fruktbar foreslar jag
foljande uppdelning. EG: s externa avtalsrelationer ir de avtal som sluts pa
kompetensgrunder 1 EG-fordraget. EG: s kompetens dr hiar antingen exklusiv

> Artikel 300 EGF.

' For beskrivning av trepelarstrukturen se exempelvis Craig P. & De Burca, G. (2003), s. 22ff.

' Artiklarna 24, 38 EUF; 111, 133, 170, 174, 181, 181a, 310 EGF. Artikel 300 EGF styr
forfarandet vid EG: s ingdende av avtal.

" Som exempel pa andra instrument jimfor gemensamma stindpunkter inom GUSP, artikel 15
EUF och EG-forordningar angdende handelspolitiska restriktioner, avdelning IX EGF.

' Detta foljer av parallelldoktrinen. “Iakttagandet av principen om tilldelade befogenheter gor sig
gillande bdde da Gemenskapen handlar internt och d& den handlar externt.”, Yttrande 2/94
(ECHR) ECR 1996 s. 1-01759. Jamfor aven McGoldrick, D. (1997), s. 40 ff.



eller delad med medlemsstaterna.'’ Till EG: s externa relationer hinfors
dven “blandade avtal”'® dir EG dr med som part vid sidan av en eller flera
medlemsstater. EU: s externa avtalsrelationer adr de avtal medlemsstaterna
sluter gemensamt utanfor omradet for EG: s kompetenser (exklusiv
medlemsstatskompetens). Beslut om att sluta dessa avtal fattas inom ramen
for GUSP" alternativt inom ramen for det polisidra och straffrittsliga
samarbetet.”

EG: s externa avtalsrelationer

De avtal som sluts mellan EG och tredje land forhandlas fram av
Kommissionen med Rédets bemyndigande. Det dr rddet for allménna fragor
och yttre forbindelser”’ som bestimmer Kommissionens
forhandlingsmandat. Denna radskonstellation utgérs av medlemsstaternas
utrikesministrar. Radet skall med kvalificerad majoritet besluta om
undertecknande och ingdende av avtalen, forutsatt att Kommissionen
foreslar sd. For att ingd vissa avtal, som ror frigor dir det for att anta interna
regler krivs enhillighet, skall besluten tas enhlligt.**

Europaparlamentet skall informeras om alla avtal som sluts. For de flesta
avtalstyper krdvs dessutom att Europaparlamentet fitt avlamna yttrande. For
ytterligare nagra avtalsomrdden, exempelvis associationsavtal vilka
dessutom skall antas med enhéllighet i Radet, skall Europaparlamentets
samtycke inhimtas.”

Avtal som sluts av Radet binder alla medlemsstater.”* Detta ir ett uttryck
for det suverinitetsavstdende alla medlemsstater gjort d& de upptagits som
medlemmar 1 EG. En forutsdttning for detta dr att rddet agerat inom sin
tilldelade kompetens. Detta betyder att EG: s externa avtal kan komma att
forplikta medlemsstater till utrikespolitiska hdnsynstaganden inte bara mot

7 For de fall EG sluter externa avtal inom omraden dér delad kompetens foreligger kommer
sparrverkan att uppstd, som en f6ljd av EG-rittens foretride (Mal 6/64 Costa mot Enel). Detta
innebér att medlemsstaterna dr forhindrade dels att anta nationell lagstiftning inom omrédet, dels
att ingd internationella avtal inom samma omrade.

' Leal-Arcas foreslar de goda termerna “complete mixed agreement” och “incomplete mixed
agreement” dir “complete mixed agreement” innebér ett “blandat avtal” mellan EG och alla
medlemsstater. Leal-Arcas, R. (2001). Angéende “blandade avtal” generellt se exempelvis:
McGoldrick, D. (1997), s. 70 ff.

" Artikel 24 EUF.

*0 Artikel 38 EUF.

! General Affairs & External Relations Council (GAERC).

2 Artikel 300 p. 2 EGF.

3 Artikel 300 p. 2 sista st., p. 3 EGF.

** Artikel 300 p. 7 EGF.



de nationella parlamentens viljeuttryck, utan dessutom mot nationella
regeringars viljeuttryck.

Inom de omraden dir kompetensen dr delad mellan EG och
medlemsstaterna, exempelvis inom utvecklingssamarbete,” sluts ofta
“blandade avtal”. Enligt principen om tilldelade kompetenser skulle
Gemenskapen mycket vdl kunna sluta dessa avtal utan medlemsstaternas
medverkan, dd kompetens att gora sd uttryckts 1 fordraget. Att sd inte sker
ser jag som ett uttryck for den mellanstatliga pragel Ridets arbetsordning
sitter pa det supranationella EG.”® ”Blandade avtal” méste ratificeras i
manga medlemsstater vilket medfor att den demokratiska kontrollen okar
och hand 1 hand med denna o6kar den folkliga legitimiteten for &tgirden.
Samtidigt undviker man frdn medlemsstaternas sida att spirrverkan
uppstar.”’

. 28
EU: s externa avtalsrelationer

Ett pastdende att EU Overhuvudtaget har externa relationer kan formellt
bemoétas med invindningen att det naturligtvis som forutsdttning for att
kunna ha internationella relationer kréavs att status som internationellrittsligt
subjekt atnjuts av pretendenten. EU saknar som tidigare ndmnts formellt
sadan status. Samtidigt miste dven den mest inbitne kritiker erkdnna att
artikel 24 EUF ger mojlighet att ingd internationella avtal inom omréden dér
EG saknar traktatskompetens.” Det 4r dock uppenbart att EU: s avsaknad av
juridisk personlighet gor att begreppet EU: s externa relationer blir
komplicerat att forhélla sig till.

En definition av EU: s externa relationer skulle kunna lyda som foljer:
”EU: s externa relationer innebér avtal slutna med artikel 24 EUF som grund
utanfor grianserna for EG: s kompetensomrdde.” Artikel 24 EUF beskriver
ett tillvigagingssitt for hur avtal for genomforandet av GUSP far slutas.
Detta sker genom att Radet bemyndigar ordforandelandet att forhandla med

5 Artiklarna 177-181 EGF, sirskilt 180 och 181.

%% Supranationell innebir att subjektet har nigon form av beslutanderitt 6ver i Gvrigt suverina
stater. Huvudtypen av internationella organisationer bestir av formellt jimlika (suverdna)
medlemmar. 1 en supranationell organisation har ett visst matt suverdnitet avstitts av
medlemmarna till formén for organisationens beslutande institution.

7T fallet med utvecklingssamarbete har dock doktrinen om spérrverkan tagits ur spel genom
artikel 181 2st. EGF.

% Aven om det polisidra och straffrittsliga samarbetet genom artikel 38 EUF naturligtvis kan
inkluderas i Unionens externa relationer inriktar jag arbetet med att studera politiska
villkorsklausuler pa forsta och andra pelarna.

* Grinserna for kompetensfordelningen mellan GUSP och EG samt mellan EG och
medlemsstaterna bestdms av Europeiska Gemenskapens Domstol, (EGD), artikel 46 EGF.



berord part. Ordforandelandet skall om det dr Idmpligt bistas 1
forhandlingarna av Kommissionen.® Avtal sluts efter forhandlingarna av
Rédet pd rekommendation av ordférandelandet. I en jamforelse med artikel
300 EGF tydliggérs medlemsstatsinflytandet 1 artikel 24 EUF.
Forhandlingarna skots inom detta intresseomrade av ordforandelandet, till
skillnad fran av Kommissionen inom omrddet for artikel 300. Detta ser jag
som ett tydligt exempel pa den mellanstatliga karaktiren av samarbetet inom
GUSP.

En vidare definition tar utgdngspunkt i fordelningen av traktatskompetens
mellan EG och medlemsstaterna. En sddan definition ger att EU: s externa
relationer innefattar alla utrikespolitiska forbindelser medlemsstaterna atar
sig gemensamt utanfor ramen for EG: s exklusiva kompetens.

De tvé foreslagna definitionerna skiljer sig ifrdn varandra i friga om EG-
inblandning. Skillnaden gor att man kan tala om tva olika slag av EU: s
externa relationer. Den forsta definitionen; varianten av “blandade avtal”
som eftersom de sluts av Radet enligt artikel 24 EUF blir bindande for
Gemenskapens institutioner och séledes utsitts for forstapelarsmitta, skulle
formellt kunna hénforas till EG: s externa relationer. Det dr dock viktigt att
notera att dessa avtal syftar till att genomfora GUSP, och att radet 1 detta fall
fir ses som en EU-institution.’’ Inom den andra definitionen av EU: s
externa relationer ryms mellanstatliga avtal alldeles ovidkommande om
dessa syftar till att genomfora GUSP eller ej. Att avtal skulle slutas mellan
medlemsstaterna med syfte att genomfora GUSP utan att artikel 24 EUF
skulle anvidndas ser jag som foga troligt. Mgjligheten finns dock, speciellt
med tanke pa lydelsen av artikel 24 EUF.”> Denna andra, nigot vidare
definition av EU: s externa avtalsrelationer far ses som en paminnelse om
medlemsstaternas suverénitet att sluta avtal inom omrddet for sin exklusiva
kompetens.

Saledes finns dven for vardandet av EU: s externa relationer en oerhort
flexibel bas att utgd frdn for dem som sluter avtal. Samtidigt innebér bristen
pa transparens 1 systemet att de olika valmojligheterna holjs 1 ett for det stora

* Min kursivering. Vem som utfor denna limplighetsbedomning uttrycks inte i artikeln, men det
bor enligt min uppfattning vara Radets uppgift.

311 detta ssmmanhang vill jag for tydlighetens skull tilligga att externt agerande baserat pa artikel
301, typexemplet ar ekonomiska sanktioner (“handlande fran gemenskapens sida som helt eller
delvis avbryter eller begransar de ekonomiska forbindelserna med ett eller flera tredje ldnder”,
artikel 301 EGF), enligt mina foreslagna definitioner dr att hinfora till EG: s externa relationer
trots att besluten tas inom GUSP som gemensamma standpunkter alternativt gemensamma
atgarder.

32 Artikel 24 EUF: ”Nir det 4r nodvandigt.. fir radet”. Det finns siledes inget krav pa att radet
sluter alla avtal for att genomfora GUSP. Jamfor Cramér, P. (2001), s. 55.



flertalet unionsmedborgare svargenomtrangligt dunkel. Risken &r att den
flexibla strukturen uppfattas som den forvillande strukturen.

Utgangspunkt 2 - Funktionalitet

Att betrakta Unionens externa relationer ur ett perspektiv som tar
utgangspunkt 1 de externa relationernas funktionella dndamal ger en
forbattrad forstaelse dels for behovet av de manga olika valmdgjligheterna
Unionen har att tillgd vid ingédende av externa avtal, dels for det faktiska
valet av funktion 1 varje given situation. Genom att skédrskdda de olika
aktorernas inbordes roller framtrdder de externa relationerna i en annan
dager, jaimfort med da man tar utgadngspunkt i kompetensférdelningen. En
intressant f6ljd av att definiera Unionens externa relationer pa detta vis ar att
skillnaden mellan EG och EU dels blir mindre framtrddande och faktiskt
ocksd av mindre vikt. Denna idé ligger helt 1 linje med Framtidskonventets
forslag till ny konstitution for Europa déar trepelarstrukturen avskaffats och
Unionen foreslas fa status som juridisk person.”

De intressanta aktorerna &dr: RAadet for allmédnna fragor och yttre
forbindelser (GAERC), den Hoge representanten for GUSP tillika
Generalsekreterare 1 rddet, Kommissionen, Ordférandeskapet och
Europaparlamentet. Notera att endast rollerna som Hog representant for
GUSP och Ordforandeskapet ér fristdende fran EG.

Radet for allmdnna fragor och yttre forbindelser

Det mellanstatliga samarbetet inom GUSP orkestreras som tidigare nimnts
av Radet. DA principerna och de allminna riktlinjerna for utrikespolitiken
bestims sammankallas Radet 1 sin hogsta beslutandeform, Europeiska radet.
Detta bestdir av medlemsstaternas stats- och regeringschefer samt
Kommissionens president.’* Europeiska radet ansvarar likasa for att utarbeta
de gemensamma strategierna for Unionen. Radet for allménna frdgor och
yttre forbindelser dr den rddskonstellation som rekommenderar dessa
strategier for Europeiska radet, samt ansvarar for att strategierna forverkligas
genom att anta gemensamma standpunkter och gemensamma étgéarder.

Hoge representanten for GUSP / Generalsekreteraren i radet

D& Amsterdamfordraget tridde ikraft 1 maj; 1999 utdkades posten som
Generalsekreterare 1 Radet till att dven innefatta posten som Hog
representant for GUSP. Generalsekreterarens roll dr att bistd Radet med

*3 Utkast till fordrag om upprittande av en konstitution for Europa, Europeiska konventet, 18 juli
2003, se nedan avsnitt 2.2.
** Artikel 13 EUF.



forberedande arbete. Till ytterligare stod for Generalsekreterarens / Hoge
representantens arbete inom GUSP finns den Politiska enheten (“the Policy
Unit”). Denna bestar av ett tjugotal diplomater och fungerar som en brygga
mellan Rédets generalsekretariat och medlemsstaternas
utrikesdepartement.>

En annan viktig kugge 1 maskineriet som forbereder rddets méten ar de
stindiga representanternas kommitt¢ (COREPER). Denna bestar av
medlemsstaternas stindiga representanter och deras bitrddare. Dess
huvudsakliga uppgift dr att granska alla punkter som fors upp pa Rédets
dagordning, si att Gemenskapens generella rittsprinciper beaktas.™
COREPER delas in 1 tvé olika grupperingar, COREPER I och COREPER II.
Det 4r 1 COREPER II som métena 1 Radet for allmidna fragor och yttre
forbindelser forbereds. COREPER II forbereds av Anticigruppen uppkallad
efter den italienske diplomat som 1975 institutionaliserade de modten som
under Aratal fortgétt. Anticigruppen Dbestdr av de permanenta
representanternas assistenter, en representant frdn Kommissionen, en
representant frdn Generalsekreterarens kontor och en medlem av Rédets
juridiska enhet (”Council legal service”). Anticigruppen utgor lanken mellan
medlemmarna 1 Europeiska rddet och deras delegationer under Europeiska
rddets toppmoten. De formedlar vad generalsekretariatets representant
rapporterar ifrdn motets diskussion direkt till de nationella delegationerna.
Dessa rapporter ar det enda protokoll som fors ifran toppmotena.

Kommissionen

Kommissionens arbete med Unionens internationella dtaganden sorteras in 1
sex olika intresseomraden, vilka kontrolleras av fyra olika kommissionérer.
De olika intresseomradena dr Externa relationer, Utvidgning, Extern handel,
Bistandspolitik, Humanitirt bistand och Externa samarbetsprogram.’’ Varje
intresseomrdde skots av ett generaldirektorat (Directorate-General). Det
overgripande arbetet skots av DG for externa relationer vilket fn leds av
Chris Patten 1 egenskap av kommissiondr fOr externa relationer.
Kommissionen &dr ett av de viktigare spréakroren i1 Unionens externa
relationer, och bistar ordforandelandet 1 dess roll som Unionens foretradare 1

3% Solana, J. “Reflections on a year in office”, tal i Stockholm 27 Oktober 2000.

% Artikel 19, p. 1, Radets beslut av den 22 juli 2002 om antagande av radets arbetsordning,
2002/682/EG, Euratom.

37 Foreign policies, Enlargement, External trade, Development policy, Humanitarian aid, External
cooperation programmes, http://europa.eu.int/comm/world/ 2004-01-15.



http://europa.eu.int/comm/world/

internationella organisationer.”® Det 4r dessutom Kommissionen som
forhandlar fram de avtal som sluts enligt artikel 300 EGF.

Ordforandeskapet i radet

Det roterande ordforandeskapet har ordforandeposten 1 Europeiska ridets
savil som 1 Radet. Dess huvudsakliga uppgift dr att foretrada Unionen 1 dess
relationer med ldnder utanfor Unionen.

Europaparlamentet

Europaparlamentet spelar en konsulterande roll inom utrikespolitiken.
Parlamentet har ingen beslutandemakt, men skall horas av ordforandeskapet
angdende de viktigaste aspekterna av GUSP.”” For nistan alla avtal som
sluts enligt artikel 300 EGF géller att R&det maste inhdmta
Europaparlamentets samtycke for att kunna sluta avtalet. Europaparlamentet
ar sdrskilt framtrddande 1 Unionens utrikespolitiska agerande inom omridet
for ménskliga rittigheter och demokratisering.

Sammanfattning EU / EG externa relationer

Oavsett om man anser sig mera hjdlpt av att veta att beslutet for en given
utrikespolitisk atgdrd, som 1 sammanhanget tillskrivs Unionen, formellt tas
inom Unionens forsta pelare (EG) eller om man anser att detta faktum ir av
mindre vikt sa medfor detta vetande andra viktiga insikter. Nyttigast bland
dessa dr kunskapen om att de av Unionens atgirder som tas utan inblandning
av EG har en hogre grad av mellanstatlig karaktir &n de som tagits inom
ramen for det supranationella samarbetet. Denna distinktion ar viktig
eftersom mellanstatligt samarbete 1 teorin innebdr att alla deltagare é&r
jamlika, och att ingen kan bli bunden vid ett gemensamt atagande mot sin
vilja. Spadnningen mellan mellanstatlighet och Overstatlighet ar ett av
Europeiska Unionens klassiska dilemma.

Som ett exempel pa hur detta spanningsforhallande tar sig uttryck kan
anges forhandlingarna Over framtidskonventets utkast till fordrag om
upprittande av en konstitution for Europa.*’ Férslaget innehaller flera fragor
med direkt anknytning till denna artikel. Formellt avskaffas pelarstrukturen

* Artikel 18 EUF.

* Artikel 21 EUF.

* 1 media har som huvudsaklig forklaring till att forhandlingarna aldrig slutfordes under
Europeiska radets mote i Rom i december 2003 angivits att nagon 16sning inte kunde uppnas
angdende viktningen av roster i Radet. Se exempelvis ”Den stora besvikelsen” pd DN: s ledarsida
14 december 2003, Argast dr nog Valéry Giscard d’Estaing” pa SvD: s ledarsida 15 december
2003.
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och EU ges juridisk personlighet. Huruvida detta avskaffande egentligen far
nagra avgorande konsekvenser fOor spanningsforhallandet mellan
mellanstatliga och Overstatliga samarbetsformer dr dock osdkert da beslut
kommer att tas pd samma sitt som tidigare inom de omrdden som tidigare
legat 1 olika pelare. Distinktionen mellan mellanstatlighet och dverstatlighet
bibehalls siledes. Formellt sett kommer dock framtidskonventets forslag,
forutsatt att det antas utan dndringar pa denna punkt, att avsevért forenkla
bendmningen av Unionens externa relationer, eftersom EU foreslés fa status
som en enhetlig juridisk person samtidigt som EG upphor att existera.

3 Politiskt villkorande

Politiskt villkorande innebér att ndgon form av beloning, exempelvis 1 form
av ekonomiskt bistdnd eller gynnsamma handelsvillkor, knyts till krav pa
mottagarlandets respekt for MR, demokrati och principen om réttsstaten.
Positivt villkorande innebér att beloning utlovas for det fall att mottagaren
uppfyller vissa krav. Negativt villkorande innebir att sanktioner kan drabba
den som bryter mot de uppstillda kraven.

3.1 Gemenskapens politiska villkorande i ett historiskt perspektiv

I USA antog kongressen redan 1975 lagstiftning som kopplade politiska
villkors uppfyllande till utvecklingssamarbete. Da ladg tyngdpunkten forvisso
pa de civila och politiska réttigheterna. I Nederlinderna har man sedan 1979
foljt en praxis som ger att MR-situationen 1 ett bistdindsmottagande land
spelar roll i beddmningen om bistand skall utgd.*' Fér EEG: s, EG: s och
sedermera EU: s anvdndande av politiskt villkorande kan en forsta antydan
till en sddan ansats sparas till slutet av 70-talet. Trots att ingen generell MR-
politik dnnu hade etablerats inom ramen for Gemenskapens externa
relationer intriffade det vid upprepade tillfillen att Gemenskapen
suspenderade samarbetsavtal med linder dir MR &sidosattes.”> En praxis
utvecklades i relationerna med AVS-linderna® inom samarbetet under
Lom¢ I konventionen. Viktigt att notera héir dr att de suspensioner av medel
som beslutades saknade uttrycklig grund 1 Lomékonventionen. Uganda fallet
(1977) ar sarskilt intressant och var med all sannolikhet en starkt bidragande
orsak till att Gemenskapen under forhandlingarna till Lomé II konventionen

* Serensen G. red. (1993), s. 2.

# Uganda (1977), Ekvatorialguinea (1978), Centralafrikanska Republiken (1979/1980) och
Liberia (1980), Arts, K. (1995), s. 260.

® Lénder i Afrika, Vistindien och Stilla Havet. Dessa utgdr en grupp stater med liknande behov
av utvecklingssamarbet. Yaondékonventionen, Lomékonventionerna och numera Cotonouavtalet
har bundit och binder EG och AVS-lianderna till utvecklingssamarbete.
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1979 for forsta gangen forsokte infora en hanvisning till MR i avtalet.™
Amin-regimen utsatte Ugandas befolkning for fruktansvirda krankningar av
MR och opinionen i Europa krivde att Gemenskapens ekonomiska stod till
denna terrorregim skulle avbrytas. Detta ledde till att Radet antog de sk
"Uganda Guidelines”.* T denna deklaration forband sig Radet att forsikra
att stod ifran Gemenskapen till Uganda inte pa nédgot sitt skulle bidra till att
de MR-krinkningar Ugandas befolkning utsattes for forldngdes eller
forvarrades. Konsekvensen av detta var att bistdndet till Uganda kraftigt
beskars. Denna flexibla 16sning pad problemet innebar att ndgon formell
suspension av avtalet, med medfoljande krav pa motivering och bevisning,
inte behovde presenteras for Ugandas regim. I sammanhanget ar viktigt att
papeka att den internationellrittsliga utvecklingen vi idag befinner oss mitt 1,
som ger individers réttigheter storre utrymme pad bekostnad av
statssuverdniteten, vid denna tidpunkt knappt satts 1 rorelse. Detta innebar att
Gemenskapens mojlighet att suspendera Lomékonventionens forpliktelser
med stdd av utomobligatorisk internationell rétt da var betydligt mindre &n
den hade varit idag.*

Mycket av den tidiga utvecklingen mot att inkorporera MR 1
Gemenskapens externa relationer skedde inom ramen for Gemenskapens
samarbete med AVS-linderna, och det var sdledes inte underligt att den
forsta héanvisningen till MR 1 ett internationellt avtal kom med
undertecknandet av den fjirde Lomékonventionen 1989. Dessforinnan hade
radet dock uppmirksammat det okade utrymmet MR tillskansat sig 1
internationell politik. 1986 antog EG: s utrikesministrar inom ramen for EPC
(European Political Cooperation) en deklaration om ménskliga réttigheter.”’
Denna deklaration uttryckte att respekt for MR skulle vara en av
hornstenarna inom Europeiskt samarbete med tredje land. I deklarationen
angavs ocksa att “expressions of concern at violations of such rights could
not be considered interference in the domestic affairs of a state.”” Detta
uttalande bekriftar den pdborjade forsvagningen av principen om
statssuverdnitet till formén {or individers réttigheter.

* Under forhandlingarnas tidiga stadium hade en 6verenskommelse i princip uppnatts om att
infora en hénvisning till MR i avtalstexten. Denna kom dock aldrig att aterfinnas i det slutliga
avtalet. Arts, K. (1995), s. 269.

* »Council Declaration on the situation in Uganda”, antagen 21 juni 1977, 17 Bull. EC 6-1977,
s. 92-93.

* Jamfor Arts, K. (1995), s 268.

" “Declaration on Human Rights, adopted on 21 July 1986, by the Foreign Ministers of the
European Community, meeting in the framework of European Political Cooperation and of the
Council”, 19 Bull. EC7/8-1986, s. 105.

* Arts, K. (1995), s. 261.
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Just konflikten mellan individers och staters rdttigheter &r kédrnan i
politiskt villkorande. Att utvecklingen av den internationella ritten gir mot
att principen om statssuverdnitet forsvagas pd bekostnad av individers
rattigheter &r obestridbart. Denna utveckling innebér en dramatisk fordndring
av det internationellrittsliga systemet, dir individer tar staternas plats som
det priméra skyddssubjektet 1 den internationella ritten. Denna stromning
illustreras vidl av debatten kring lagligheten av humanitir intervention.
Utgingspunkten 1 internationell rdtt dr att humanitir intervention utan
auktorisation av FN: s sdkerhetsrdd strider mot FN-stadgans forpliktelser.
Efter NATO: s bombningar i Kosovo stéilldes fragan pa sin spets: skall ett
pagdende folkmord kunna forhindras pa bekostnad av statssuverdniteten?*
Istdllet kan politiskt villkorande av avtal ses som ett alternativt instrument.
Dessa bada foreteelser finner sitt stod 1 en uppfattning som sétter individers
rattigheter framfOr staters.

Fram till slutet av 80-talet anvindes sdledes politiskt villkorande i1 forsta
hand pa ad hoc basis inom ramen for samarbetet mellan Gemenskapen och
AVS-ldanderna. En viktig brytpunkt 1 utvecklingen av politiskt villkorande
kom da Berlinmuren 61l 1989. For att knyta de forna kommuniststaterna
narmare Gemenskapen, och séledes forhindra att de aterfoll till att aterigen
bli totalitart styrda stater, kom Gemenskapen att ingd samarbetsavtal och
senare associationsavtal med staterna i central- och Osteuropa. Dessa
innefattade krav pa reform av det politiska systemet i de associerade
staterna. Inledningsvis anviande sig Gemenskapen av villkorande 1 form av
en selektiv urvalsprocess baserad péd politiska framsteg. De ldnder som
visade storst reformvilja erbjods att sluta samarbetsavtal med Gemenskapen,
medan de som inte respekterade virdebasen dirigenom fOrsatte sina
mojligheter. 1990-91 sl6ts de forsta ”Europa-avtalen” med Tjeckoslovakien,

¥ Denna demagogiska frigeformulering tjinar naturligtvis dem som forsvarar den humanitéira
interventionen i Kosovo. Viktigt att podngtera i sammanhanget dr att sikerhetsradet valde att inte
sanktionera bombningarna. A andra sidan lyckades Ryssland inte heller att fa sikerhetsradet att i
efterhand anta en resolution som fordomde NATO: s bombningar. I debatten som f6ljde NATO: s
bombningar &skadliggjordes intresseavvigningen mellan individers réttigheter och staters
rattigheter. Vad som diremot inte framkom lika tydligt var att motivet till att inte auktorisera
interventionen faktiskt var just att skydda individers rittigheter. Rédslan for ett prejudikat som i
framtiden skulle gora det enklare for stormakter att krdnka mindre staters suverénitet gjorde att
sdkerhetsradet splittrades i Kosovo-fragan. Med USA: s och dess allierades invasion av Irak i
atanke kanske dessa farhdgor besannats, d&ven om humanitdr intervention inte angivits som
huvudsakligt skédl till angreppet. Angadende den svenska debatten 1 frdga om
Kosovobombningarna se Ove Bring i Svenska Dagbladet, Brannpunkt, den 15 april 1999 och
Inger Osterdahl i Dagens Nyheter, Debatt, den 7 april 1999.
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Ungern och  Polen.® Dessa associationsavtal innehdll  ingen
suspensionsklausul, men fem krav stilldes upp for att fa sluta avtalen.
Kraven var: respekt for principen om réttstaten, respekt for MR,
flerpartisystem, fria val och marknadsekonomi.’’ Att avtalen inte innehdll
suspensionsklausul innebar att mdjligheten att pdverka och &stadkomma
politisk reform 1 ldnderna efter det att avtalen slutits var svagare dn om en
suspensionsklausul inkluderats. Under 1991 kom ocksa tvd deklarationer
ifrin Europeiska radet’ respektive Radet, vilka bada Sppnade upp for
suspensionsmdjligheter vid motpartens brott mot MR: in the event of grave
and persistent human rights violations or the serious interruption of
democratic processes, the Community and its Member States will consider
appropriate responses in the light of the circumstances, guided by objective
criteria. Such measures...could include...the suspension of cooperation with
the States concerned.”” Tiden var nu, 15 ar efter “the Uganda Guidelines”,
mogen for Gemenskapen att forsikra sig om sina handlingsalternativ vid
avtalsparters eventuella brott mot virdebasen. Av stor betydelse 1
sammanhanget ar att Gemenskapen nu hade vuxit ifrdn att ha varit en i
huvudsak ekonomisk tullunion med nio lidnder 1 slutet av 70-talet till en
Europeisk Union i vardande.” Den 11 maj 1992 tog Radet ett beslut om att
alla framtida avtal med CSCE parter (Conference on Security and
Cooperation in Europe) skulle innehalla en “explicit reference to regard for
democratic principles and human rights, which are seen as essential to the
association.” Samma dag beslutades att Kommissionen skulle ges i
uppdrag att tillse att avtal slutna av Gemenskapen 1 framtiden skulle
innehélla en méjlighet att agera d& motparten bryter mot virdebasen.>®

Den 23 maj 1995 meddelade Kommissionen Radet och Parlamentet att
alla utkast till avtal med tredje land hddanefter skulle innehélla hanvisningar
1 preambeltexten till minskliga rittigheter och demokratiska principer sévil

* Europe Agreement establishing an association between the European Communities and their
Member States, of the one part, and the Czech and Slovak Federal Republic, of the other part,
undertecknat 16 december 1991 i Bryssel, Europe Agreement establishing an association between
the European Communities and their Member States, of the one part, and the Republic of
Hungary, of the other part, L 347 (31/12/93), Europe Agreement establishing an association
between the European Communities and their Member States, of the one part, and the Republic of
Poland, of the other part, L 348 (31/12/93).

> Smith, K. (1998), s. 261.

*? Luxemburg European Council, Declaration on Human Rights June 1991.

>3 Resolution of the Council and of the Member States meeting in the Council on Human Rights,
Democracy and Development, 28 November 1991, Bull E.C. No.11, 1991, p.6.

> Maastricht fordraget undertecknades den 7 februari 1992.

> Bull. EC 5-1992, p. 1.2.12.

% Bull. EC 5-1992, p. 1.2.13.
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som en vésentliga delar-klausul (“essential elements clause) och en icke-
utforande klausul ("non-execution clause”).”’ Innebdrden av dessa klausuler
ar att den fOrsta anger att respekt for MR, demokrati och principen om
rittstaten utgor vasentliga delar av avtalet och att den andra ger parterna ritt
att vidta lampliga dtgérder ifall endera parten anser att motparten inte lever
upp till sina ataganden enligt avtalet. I en speciell tolkningsklausul kopplad
till icke-utforande klausulen anges att ett brott mot de 1 avtalet specificerade
visentliga delarna ar att anse som ett allvarligt brott ("material breach’) av
avtalet. Terminologin hdr 4r densamma som 1 Wienkonventionen om
traktatritt.”® Kombinerade ger klausulerna endera part méjlighet att ensidigt
suspendera avtalet. D& sdrskild bradska foreligger (“cases of special
urgency”) kan part slippa att anlita den medlingsprocedur som beskrivs 1
icke-utforande klausulen.”

Gemenskapen har alltsedan Radet fattat beslut i1 enlighet med
Kommissionens meddelande konsekvent anvint sig av den modell som
presenteras i KOM(95) 216.° Idag har Gemenskapen avtal med
villkorsklausul med fler &n 120 lander.*'

3.2 Politiskt villkorande i praktiken

I samband med att Maastrichtfordraget skrevs under 1992 kodifierades en
for Unionen gemensam virdebas.®” Denna politiska virdebas har sedan dess
utgjort en hornsten i1 unionsbygget och genomsyrar internt sdvil som externt
agerande.” Ett uttalat syfte med Unionens utrikespolitik 4r att sprida skyddet
for MR och respekten for demokrati och principen om rittstaten.* Som
grund for syftet att sprida dessa politiska vdrden ligger sannolikt en
overtygelse om virdenas giltighet och fruktbarheten i att dessa respekteras.”
Det kan tyckas mérkligt att stilla frigan varfor Unionen tagit som uppgift att
sprida dessa vérden. Jag menar dock att frdgan mycket vél fortjanar att
besvaras, sirskilt mot bakgrund av att FN pa den internationella arenan har

°" Meddelande fran Kommissionen KOM(95) 216 slutlig, 23/05/1995.

* »Vienna Convention on the Law of the Treaties” Wien den 23 maj 1969.

> Jamfor Wienkonventionen artikel 65.

69 Radets beslut 29 maj 1995. Bull. EU 5-1995, p. 1.2.3.

o1 KOM(2001) 252 slutlig, 8/5/2001.

% Artikel 6 EUF.

% Artiklarna 6, 7, 11 EUF, 177, 181a EGF.

44 commitment to respect, promote and protect human rights and democratic principles is a
key element of the European Community’s relations with third countries.”, KOM(95) 216 slutlig.
6 Alla Unionens medlemsstater &r parter bade till Europakonventionen (om skydd for de
ménskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna, undertecknad i Rom den 4 november
1950) och FN: s allmidnna forklaring om de ménskliga réttigheterna (GF res. 217 A (III), 10
december 1948).
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rollen som garant for och tillika missiondr av minskliga rittigheter. Inom
ramen for denna framstillning ricker det dock att konstatera att de officiella
malbeskrivningar som Unionen producerat for sina externa relationer alla
forutsitter att spridandet av vdrdebasen dr ett viktigt steg 1 arbetet med att
forverkliga de slutliga mélen.®

Istillet tinker jag hir fokusera pa valet av villkorsklausuler som
instrument fOor att sprida vérdebasen. Unionen anvédnder sig av
villkorsklausuler i1 forsta hand som pétryckningsmedel for att skapa en
forandring. I vissa fall verkar villkorsklausulen snarare vara att betrakta som
en forsdkring tagen av Unionen for att inte hamna 1 en situation liknande den
man befann sig 1 forhéllande till Amin-regimen 1 Uganda under slutet av
sjuttiotalet. I ytterligare nagra fall dr det svart att direkt peka pd motivet
bakom Unionens praxis att generellt infora villkorsklausuler i avtal med
tredje land.”” Det finns tva frégor i sammanhanget som ar sirskilt
intressanta: vad vill man &stadkomma, och ar villkorsklausulen ett lampligt
sdtt att gora detta?

Det normativa grepp Unionen kopplar pd sin omvérld motiveras av
overtygelsen att demokratiska stater som respekterar principen om réttstaten
och minskliga réttigheter a priori dr Overldgsna alla andra alternativ. Inom
utvecklingssamarbete ses demokrati som en forutsittning for u-lander att
komma ikapp vistvérlden. For att antas som medlem 1 Europeiska Unionen
stills som krav att ansokarlandet respekterar Unionens virdebas.”® Det man
vill 4stadkomma 1 sina utrikesrelationer dr tveklost spridandet i vérlden av
demokrati, MR och principen om rittstaten. Det dr 1 detta sammanhang
intressant att fraga sig ifall villkorsklausulernas tillkomst ocksa kan

% For utvecklingssamarbete se exempelvis: “Resolution of the Council and of the Member States
meeting in the Council on human rights, democracy and development” 28 November 1991,
Europeiska Unionens roll i arbetet for att frimja ménskliga rittigheter och demokratisering i
tredje land, Meddelande fran Kommissionen till Radet och Europaparlamentet KOM(2001) 252
slutlig. For EU: s utrikespolitik generellt dr foljande illustrativt: “Contributing to better
governance through assistance programmes, conditionality and targeted trade measures should
be an important element in a European Union security strategy”, Solana, J. (2003).

67 Under 1997 forhandlade Unionen om samarbetsavtal med Australien respektive Mexico. I
bagge fall vigrade EU: s motpart att skriva under avtal innehéllande politiska villkorsklausuler,
med hénvisning till att siddana inte horde hemma i samarbetsavtal av ekonomisk karaktir.
Australiens végran slutade i att avtalet aldrig kom till stand, utan en politisk forklaring antogs
istdllet. I Mexicos fall lyckades Kommissionen till sist, efter tva ars forhandlingar fa till stind ett
avtal innehéllande en villkorsklausul. De bégge exemplen visar pé ett tydligt sétt att syftet med att
infora villkorsklausuler varken dr enkelbottnat, lattforstaeligt eller av ringa betydelse. Se vidare
“Recent Developments in the inclusion of Human Rights Clauses in EU Cooperation Agreements
with Third Countries: The Cases of Australia and Mexico”, Netherlands Quarterly on Human
Rights, 3/1997, s. 372.

% Artikel 49 EUF.
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motiveras av hdnsyn till interna férhédllanden och éven till relationerna med
andra demokratiska stater. Motivet skulle kunna vara att stirka respekten for
MR och demokrati internt.

En av villkorsklausulens fordelar &r att den formellt sett ger parterna stor
flexibilitet. For instrument, eller &tgédrder, inom internationell rétt géller
generellt att de kan delas in i positiva atgirder eller negativa atgirder.”” Den
politiska villkorsklausulen dr en hybrid. Just denna egenskap kan forklara
varfor klausulerna tillkommit mot bakgrund av att suspensionsmdgjligheter
finns tillgédngliga 1 Wienkonventionen. Inforandet av MR och demokratiska
principer som viktiga delar for avtalets fortlopande dr en typisk positiv
atgird som innebdr att en dialog géllande fragor inom dessa omrdden kan
upprétthillas. Denna funktion skulle inte uppfyllas om man enbart forlitade
sig till Wienkonventionens bestimmelser. Sanktionsmojligheten vid
tillrdckligt grova éasidosittanden av virdebasen ger mdojlighet att vidta
negativa atgirder. Det dr dock en uttalad praxis hos Gemenskapen att
negativa dtgdrder endast skall tilldmpas som en sista utvdg. Som jag kommer
att dterkomma till nedan 4r det just den omfangsrika flexibiliteten och det
relativt vida tolkningsutrymmet som gor att osdkerhet kring tilldimpningen av
klausulen uppstar.

Politiskt villkorande ar emellertid ur effektivitetshdansyn tveklost mojligt
att ifragasitta. Georg Serensen stiller frigan huruvida demokrati dr mojligt
att frambringa fran utsidan?’® Hans podng ér att demokrati méste vixa fram,
fas for fas, varav flera steg pa vdgen med all sannolikhet strider mot
Unionens politiska virdebas. Hans slutsats ar att: ”’[i]¢ is clear that pressure
from the outside in the form of political conditionality has a limited role to
play in the overall process of democratisation.”’" En konsekvent tillimpning
av villkorsklausulen mot en stat som befinner sig i en sadan process skulle
innebdra att demokratisering snarare hindrades &n framjades. Karen Smith
menar att villkorsklausulerna kan verka kontraproduktivt gentemot
Gemenskapens mal. Hon papekar att befolkningen 1 de ldnder som bryter
mot den stipulerade virdebasen ofta drabbas dubbelt upp i de fall da bistand
dras in med hénvisning till villkorsklausulen. Istéllet foreslar hon att de
ekonomiska och politiska forbindelserna med staterna ifrdga borde stérkas,
for att pa sa sitt mojliggdra Gvervakandet av en forandringsprocess.”” Det dr
uppenbart att tillimpningen av villkorsklausulerna dr en komplex uppgift.

% Se ovan under 3 Politiskt villkorande.
" Serensen, G. (1993), s. 3.
' Sgrensen, G. (1993), s. 4.
2 Smith, K. (1998), s. 257f.
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Dérfor ar det av yttersta vikt att inférandet och dberopandet av klausulerna
sker enligt en legitim praxis, kdnnetecknad av ansvarstagande och 6ppenhet.

4 Gemenskapens anvindande av  politiska
villkorsklausuler

Ett nédvindigt forsta steg 1 mitt arbete med att visa hur en transparent
reglering av villkorsklausulens tillimpning, som uppfyller legitima krav pa
forutsebarhet och réttsdkerhet i1 avtalsforhallandet bor konstrueras dr att
studera Gemenskapens anvindning av villkorsklausulerna i1 ett historiskt
perspektiv. Denna metod kan sammanfattas som att jag studerar varat, dvs
den praxis som skapats genom att villkorsklausulerna tillimpats, for att
konstruera borat, dvs den reglering av villkorsklausulernas tillimpning som
Gemenskapen borde anta. Jag kommer hidr att beskriva tre olika
angreppspunkter for mitt arbete med att dekonstruera politiskt villkorande
som instrument 1 EU: s externa relationer.

Den forsta angreppspunkten tar sikte pa de fall dd& Gemenskapen tilldmpat
klausulen mot tredje land. Den andra angreppspunkten utgér ifrdn
forhandlingsprocesserna, savdl den interna (mellan Gemenskapens
institutioner) som den externa (mellan Gemenskapen och tredje land), som
foregér beslutet att tillimpa, alternativt beslutet att avstd fran att tillimpa,
villkorsklausulen. Den tredje angreppspunkten siktas in mot att belysa de
kompetensavgransningsfragor som foreligger savil vid inkluderandet av
klausulerna 1 externa avtal som vid tillampningen av dessa.

4.1 Gemenskapens dberopande gentemot tredje land

Ett beslut att tillimpa villkorsklausulen som svar pa handelser i tredje land
maste kunna legitimeras i ljuset av de angivna grunderna. Det &r mycket
viktigt att varje dberopande av klausulen foranletts av tillrackligt allvarliga
brott mot virdebasen. Uppfylls inte dessa fOrutsdttningar kommer
trovardigheten for Gemenskapens arbete med att sprida demokrati, respekt
for MR och rittstatsprincipen att urholkas och slutligen f6rsvinna.
Anmaédrkningsvirt ar att det inte finns nagra Gemenskapsrittsliga
bestimmelser, varken primérrittsliga eller sekundarrittsliga, som
uttryckligen reglerar tillimpningen av villkorsklausulen.”” Det dokument
som harmoniserade Gemenskapens anvidndande av villkorsklausuler,
KOM(95) 216, ar markbart tyst 1 detta avseende.

7 Jamfor Bulterman M. (2001), s. 244. Som Bulterman ocksd anger finns dock artikel 300 p.2
2st. EGF, vilken reglerar hur ett avtal mellan Gemenskapen och tredje land suspenderas.
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Foljaktligen stundar det viktiga arbetet med att utréna huruvida
Gemenskapen tillimpar ndgon praxis for att konstatera brott mot den 1
avtalet stipulerade vérdebasen. En uttalad praxis skapar réttsdkerhet i
avtalsforhédllandet samtidigt som det skapar ett motstdnd for att
sociopolitiska hdnsynstaganden urholkar réttssdkerheten, och &ar saledes
nodviandig for att skapa legitimitet for Gemenskapens MR-politik. Faran
bestar annars 1 att Gemenskapens atagande som beskyddare av goda viarden
mottages med skepsis, vilket naturligtvis skulle verka kontraproduktivt 1
forhallande till syftet med samarbetet: ”One of the criticisms of applying
conditionality in aid allocation is that donors do so in their own interests,
rather than those of the people of the developing countries. As aid budgets
decrease, conditionality could provide an excuse to cut off aid to
strategically or commercially unimportant states.”’*

4.2 Forhandlingsprocessen — selektiv tillampning?

Mycket talar for att Gemenskapen aktivt viljer att avstd frdn att tillimpa
villkorsklausulen 1 vissa avtalsrelationer. Vilka anledningar finns det till att
vissa staters brott mot viardebasen inte moter reaktioner fran Gemenskapen?
Den politiska rorelsefriheten begrinsas av avtalets forpliktelser. Klassiskt
juridiska kriterier som objektivitet och principen om att lika fall bedoms
lika, vilka bidda kan sdgas utgdra hornstenar i principen om réttstaten, bor
naturligtvis, inte minst med tanke pa villkorsklausulens utformning,
respekteras av Gemenskapen i dess externa avtalsrelationer.

For att utreda denna fréga kravs att flera av Gemenskapens intressen fors
in 1 diskussionen. I forsta hand de for medlemsstaterna gemensamma
intressen som beaktas 1 arbetet med GUSP, men dven enskilda staters
intressen. Det roterande ordférandeskapet inom EU ger enskilda
medlemsstater makt att paverka Unionens utrikespolitik. Ett annat 1
dagsldget aktuellt intresse att beakta dr utvidgningen av EU, som 1 ett
inledande stadium sannolikt innebér att Gemenskapen kommer att tvingas
allokera en storre del @n tidigare av sina resurser till atgarder pa hemmaplan.

For att illustrera de intresseavvagningar jag beskriver skall jag jamfora
Gemenskapens malsittningar for GUSP och utvecklingssamarbete med
varandra. I den artikel i EU-fordraget som beskriver upprittandet av GUSP
star att:

“"Unionen skall faststilla och genomfora en
gemensam utrikes och sdkerhetspolitik som omfattar
alla omrdden inom utrikes- och sdkerhetspolitiken och

™ Smith, K. (1998), s. 255.
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som skall ha som madl att...utveckla och befista
demokratin och rdttsstatsprincipen samt respekten for
de mdnskliga rdttigheterna och de grundldggande
friheterna.”’”

Detta skall jaimforas med vad som anges som riktlinjer for Gemenskapens
utvecklingssamarbete:

“Gemenskapens politik pda detta omrade skall bidra
till det allmdnna madlet att utveckla demokratin och
rdattsstaten samt till mdlet att respektera de mdnskliga
réttigheterna och de grundliggande fiiheterna.””

Det star klart att arbetet med utvecklingssamarbete och arbetet med den
gemensamma  utrikes och  sdkerhetspolitiken har  gemensamma
malbeskrivningar. Klarldggandet av dessa tvad intressens inbordes relation
och dennas konsekvenser for den selektiva tillimpningen av
villkorsklausulen &r en av nycklarna till att analysera, forstd och utveckla
Gemenskapens anvindande av politiskt villkorande.

4.3 Kompetensproblematiken

De fragor jag bendmner kompetensfrdgor ror juridisk kompetens. De é&r
viktiga da EG &r en supranationell organisation som bygger pad ett
suverdnitetsavstidende av Gemenskapens medlemsstater. De
suverdnitetsavstienden medlemsstaterna gjort korresponderar direkt med
Gemenskapens tilldelade kompetens.”” Forenklat kan sigas att bidde EUF
och Fordraget om upprittandet av Europeiska Gemenskapen (EGF) handlar
om att beskriva medlemsstaternas suverdnitetsavstdenden som kompetenser
for Unionen respektive Gemenskapen.

Gemenskapens externa kompetens uttrycks 1 fordragstexten. Europeiska
gemenskapernas domstol (EGD) har dven utvecklat teorin om implicit extern
kompetens.”® Enligt denna har Gemenskapen ritt att begréinsa
medlemsstaternas externa aktionsmojligheter inom de omrdden som kan
tinkas falla under Gemenskapens interna lagstiftningskompetens. Enligt
EGD: s yttrande Inland Waterways'~ har Gemenskapen extern kompetens

> Artikel 11 1p EUF.

76 Artikel 177 2p EGF.

77 Artikel 5 EGF.

® Ml 22/70, Kommissionen mot Réidet, Mal 3, 4, & 6/76 Kramer [1976] ECR 1279, Yittrande
1/76 [svensk titel saknas, AM] ( on the Draft Agreement Establishing a Laying-up Fund for
Inland Waterway Vessels) [1977] ECR 741.

7 Supra note.
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dven utan tidigare utnyttjad intern kompetens for det fall att externt agerande
av Unionens medlemsstater skulle innebédra en risk for att Gemenskapens
intressen 1 den aktuella fragan inte skulle kunna forverkligas.

For det fall att ett avtalsforslag innefattar frdgor ddr Gemenskapen saknar
kompetens att agera sjdlvstindigt anvinds ofta “blandade avtal”. Detta
innebér att bdde Gemenskapen och medlemsstaterna var for sig tilltrader
avtalet. Sddana avtal kan alltsd innehélla frigor som Gemenskapen inte pa
egen hand, just pa grund av bristande kompetens, hade kunnat avtala om.

Sammanfattningsvis kan Gemenskapens kompetens vara exklusiv eller
delad. Exklusiv medlemsstatskompetens innebédr att frigan inte faller inom
det suverinitetsavstdende medlemsstaterna gjort gentemot Gemenskapen.

Kompetens att villkora avtalet — Utvecklingssamarbete som exempel

En av de avtalstyper jag 1 forsta hand avser att behandla ror
utvecklingssamarbete och bistdnd. Séledes sluts avtalet enligt de
kompetenser som tilldelats Gemenskapen 1 EGF, artiklarna 177-181. I artikel
177 p. 2 anges att:

“"Gemenskapens politik pd detta omrdde skall bidra
till det allmdnna mdlet att utveckla demokratin och
rdattsstaten samt till mdlet att respektera de mdnskliga
rdattigheterna och de grundldggande friheterna.”

Betridffande de minskliga rittigheterna och de grundldggande friheterna har
Gemenskapen alltsd som mad/ att respektera dem. Det finns ingen i fordraget
uttryckt kompetens att Gemenskapen 1 sitt utvecklingssamarbete skall infora
klausuler om skydd for ménskliga réttigheter. Gemenskapen saknar som
bekant dnnu en gemensam rattighetskatalog, och har heller inte i dagsldget
mojlighet att tilltrada Europakonventionen angdende skydd for de ménskliga
rittigheterna och grundliggande friheterna.” Lagstiftning inom omradet for
minskliga réttigheter dr en exklusiv medlemsstatskompetens. Eftersom
Gemenskapen inte har lagstiftningskompetens uppstér 1 ljuset av  ERTA-
doktrinen, som 1 korthet sdger att intern lagstiftningskompetens ger extern
avtalskompetens, frdgan: Har Gemenskapen ritt att ingd avtal om minskliga
rattigheter? EGD har uttalat att MR utgér en essentiell del av
utvecklingssamarbete, och dirmed bor tas med i avtalet.® Enligt min
uppfattning dr detta inte en tillfredsstdllande motivering till att MR maste
utgora en essentiell del av avtalet om utvecklingssamarbete. Speciellt med

% Yttrande 2/94 Gemenskapens anslutning till konventionen om skydd for de mdnskliga
rattigheterna och de grundldggande friheterna [1996] ECR 1-1759.
81 Mal C-268/94, Portugal mot Rddet, [1996] ECR 1-6177, p. 18.
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tanke pa den koppling detta skapar till Wienkonventionens regler om
suspension av avtal.

Tolkningskompetens vid tvist — Utvecklingssamarbete som exempel

Med tanke pd utvecklingssamarbetsavtalens grundliggande malséttning
kombinerat med det redan beskrivna ojdmna styrkeforhdllandet mellan
avtalsparterna dr det i praktiken osannolikt att en tvistefrdga hédnskjuts till
opartisk tvistlosning. Detta betyder dock inte att frigan om kompetensen att
tolka avtalet dr oviktig. Dels darfor att den politiska villkorsklausulen
anvinds i flertalet externa avtal,” dels dérfor att klarhet 6ver avtals tolkning
rent generellt sett dr ndgot alla kontrahenter bor intressera sig for. Avsaknad
av sadan klarhet beror antingen pd bristande framforhallning eller pd att
parterna inte ansett sig behova klargoéra fragan. Denna omstandighet &r 1 sig
intressant att studera och kan med stor sannolikhet forklaras av de
forhandlingsfordelar det ojamlika avtalsforhallandet 1 kombination med
utvecklingssamarbetets malsidttning medfor. Det forefaller otroligt att
bristande framforhéllning skulle vara forklaringen till varfor riktlinjer for en
eventuell framtida tvist om avtalets tillimpning inte gjorts upp vid
avtalsslutet. Ytterligare en omstindighet kring avtalets tillkomst ar att
parternas mal med utvecklingsavtalet med storsta sannolikhet kraftigt skiljer
sig 4t.

EG-domstolens kompetens att tolka villkorsklausulen beror pad dess
kompetens att tolka bestimmelser om méinskliga rattigheter. Man skulle
kunna tidnka sig en situation ddr EGD anser sig kompetent att tolka avtalet
med reservation for villkorsklausulen. Huruvida EGD iér ett lampligt forum
med tanke pa avtalets parter och den jdvssituation som foreligger &r en
annan fraga. ICJ ar ett annat alternativ vid internationella avtal, men dess
stadgar fastslar att endast stater kan vara part infér domstolen, vilket
utesluter Gemenskapen.*

S Sammanfattning

Jag har 1 denna uppsats problematiserat anvindandet av politiska
villkorsklausuler 1 EU: s externa relationer ur ett internationellrittsligt
perspektiv. Jag har beskrivit EU: s externa relationer dels med utgdngspunkt
1 kompetensfordelningen mellan EG och EU vad giller ingdende av

%2 Gemenskapens utgdngspunkt ar att infora villkorsklausulen i alla utkast till externa avtal. KOM
(95) 216 slutlig. Jamfor dock det tidigare (avsnitt 3.2) nimnda Australien-fallet.

% Artikel 35, Statute of the International Court of Justice (1945), San Francisco den 26 juni 1945,
1 UNTS XVI (del av UN Charter), SO 1946:1, Prop 1946:196, 1 kraft den 24 oktober 1945,
artikel 35.
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internationella avtal, dels med utgdngspunkt 1 de funktioner aktérerna inom
ramen for EU: s utrikesrelationer uppfyller. Beskrivningen av de externa
relationerna foljde jag upp med en inledning i vad politiskt villkorande
innebér. Jag atergav hur Gemenskapen historiskt anvént sig av politiskt
villkorande och dessutom visade jag nagra av de kritiska aspekter man kan
beldgga fenomenet politiskt villkorande med. I detta sammanhang tog jag
ocksd upp spanningsforhallandet mellan individer och stater som primart
skyddssubjekt 1 den internationella ritten. I wuppsatsens tredje del
presenterade jag tre huvudsakliga frdgor. Den forsta fragan ror
Gemenskapens dberopande av villkorsklausulen gentemot tredje land — Vilka
brott mot Unionens vdrdebas har ansetts tillrdckligt allvarliga for att
Gemenskapen skall dberopa den suspensionsmojlighet villkorsklausulen
ger? Den andra frdgan ror de utrikespolitiska intresseavviagningar som
foregdr Gemenskapens &beropande — Varfor tilldmpas klausulen mot vissa
ldnder men inte mot andra? Den tredje frdgan ror internationellrittslig
kompetensproblematik — Kan Gemenskapen forpliktiga sig i forhallande till
tredje land att garantera skydd for MR trots att lagstifiningskompetens pa
omradet saknas?

Svaren pé fragorna ger jag dock inte i denna uppsats.®* Diremot betonar
jag frdgornas relevans. I en tid d& demokrati, MR, och principen om
rattstaten missioneras av stormakter pd bidgge sidor Atlanten ar det av
yttersta vikt att den politik som fors ar legitim, att de virden som anfors fullt
ut respekteras av anforarna.® Legitimitet skapas genom att principer om
forutsebarhet och om att lika fall behandlas lika uppritthalls, samtidigt som
handlaggningen av alla tillimpningsdrenden sker ansvarsfullt 1 ett
transparent system.

% De tre fragorna utgdr grunden for mitt avhandlingsarbete.

% Jamfor den i inledningen citerade European Security Strategy (not 6) och President George W.
Bushs tal till nationen: "America is a nation with a mission, and that mission comes from our
most basic beliefs. We have no desire to dominate, no ambitions of empire. Our aim is a
democratic peace — a peace founded upon the dignity and the rights of every man and woman.
America acts in this cause with friends and allies at our side, yet we understand our special
calling: This great republic will lead the cause of freedom.”, State of the Union Address,
Washington D.C., 20 januari 2004.
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