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utvecklingsmekanism i utveckling, i Ratt och utveckling — Oikeus ja Kehitys (2010), Abo
Akademis forlag.

1 Inledning

Mojligheten for internationella organisationer att utdva sadana befogenheter som inte
uttryckligen tilldelats organisationen i dess konstitution faststalldes redan for 6ver 60 ar
sedan som en rattsprincip av Internationella domstolen.! Inom EU-ratten har denna
mojlighet uttryckligen tillforsetts i form av artikel 352 av Fordraget om Europeiska
unionens funktionssatt (tidigare artikel 235 och 308).2 Aven om den mekanism som
artikel 352 faststaller betecknats pa manga olika satt, ar dess grundfunktion att forse
unionen med en mojlighet att utvidga sina befogenheter. Den kan darfor anses kodifiera
den folkrattsliga doktrinen om implicita befogenheter.’

Artikel 352, eller flexibilitetsklausulen, har varit del av EG/EU allt sedan Romfordraget
emedan klausulen har upplevts pa olika satt vid olika tidpunkter. Den politiska viljan for
bruk av klausulen har genomgatt stora fordandringar. Bruk av klausulen har darfor
karakteriserats som alltfor inaktivt saval som overaktivt. Klausulens ordalydelse har
daremot kvarstatt oférandrad.

Eftersom klausulens syfte ar att forse EU med befogenheter i en situation dar
medlemsstaterna inte uttryckligen har tillskrivit sddana i férdragen, definierar klausulen
de yttre granserna for EU:s lagstiftningsverksamhet. Av denna orsak fungerar
diskussioner om klausulen ocksa som en spegelbild for meningsskiljaktigheter
betraffande Europeisk integration mer allmant. | denna diskussion kommer en
uppfattning av klausulen som ett nédvandigt redskap for effektiv integration att sta mot
en forestdllning av klausulen som ett hot mot medlemmarnas suveranitet. Denna
dikotomi diskuterades till exempel av Tyska statsforfattningsdomstolen i dess avgérande
om Lissabonférdraget.4

! Reparation for Injuries Suffered in the Service of the United Nations (Radgivande yttrande, 11 april
1949), ICJ Reports 1949, s. 183. Om bruk av termen konstitution se Legality of the Use by a State of
Nuclear Weapons in Armed Conflict (Radgivande yttrande, 8 juli 1996), ICJ Reports 1996, para. 19.

® Férdraget om Europeiska unionens funktionssitt (30 april 2008), 0J C 115/47 (9 maj 2008).

* Denna karakterisering gor dven t.ex. Joseph Weiler, The Constitution of Europe: “Do the New Clothes
have an Emperor?” and other Essays on European Integration, 1999, Cambridge University Press, och Carl
Lebeck, “Implied Powers Beyond Functional Integration? The Flexibility Clause in the Revised EU Treaties”,
i 17 Journal of Transnational Law and Policy 2008, 303-358.

* The Federal Constitutional Court of Germany, Judgment of 30 June 2009, 2 BvE 2/08. Se dven The
Constitutional Court of the Czech Republic, Judgment of 26" November 2008, PI. US. 19/08.
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Aven om flexibilitetsklausulen inte dr det enda sittet pa vilket EU kan utvidga sina
befogenheter, har klausulen karakteriserats som den mest patagliga mekanismen for
detta andamal.” Syftet med denna artikel ar att ge en Overblick 6ver klausulens
utveckling och funktion speciellt i ljuset av de andringar som Lissabonférdraget medfor.
Fragan ar speciellt intressant eftersom Lissabonférdraget for forsta gangen substantiellt
omskriver klausulen.®

2 Flexibilitetsklausulens historia

Da Romfordraget tradde i kraft (1958) var den folkrattsliga doktrinen om implicita
befogenheter redan fast forankrad i Internationella domstolens rattspraxis. Artikel 235
av Fordraget om upprattandet av Europeiska ekonomiska gemenskapen angav i samma
anda:

Om en atgard fran gemenskapens sida skulle visa sig nddvandig for att inom den
gemensamma marknadens ram forverkliga nagot av gemenskapens mal och om
detta fordrag inte innehadller de nédvandiga befogenheterna, skall radet genom
beslut pa forslag fran kommissionen och efter att ha hort Europaparlamentet
vidta de atgarder som behovs.’

Artiklarna 235 och 236 faststdllde de medel med vilka férdraget kunde modifieras till
andrande omstandigheter. Medan artikel 236 fastslog forfarandet for formell
fordragsandring i form av en konferens, var artikel 235 utformad som ett redskap som
gemenskapen skulle kunna utnyttja vid behov.® Den mest méarkbara skillnaden mellan
mekanismerna var att medan det vid konferensen fattas beslut om revision av férdragen
mellan medlemsstater (och harmed inbegriper ratificering i nationella parlament), fattas
beslut om bruk av klausulen mellan regeringsrepresentanter. Vissa skribenter atskiljer
de tva mekanismerna dven med tanke pa karaktdren av den befogenhetsutvidgning som
kan verkstallas med hjdlp av dem. | denna konstellation ar tanken att den formella
andringsmekanismen fungerar som en dvre grins for bruk av flexibilitetsklausulen.’

> For karakteriseringen, se Weiler 1999, s. 52.

® En vidareutvecklad version av denna artikel kommer att utkomma i tidskriften International
Organizations Law Review 2010.

7 Fordraget om upprattandet av Europeiska ekonomiska gemenskapen, 25 mars 1957, 298 UNTS 11,
Artikel 235. Det bor noteras att alla skribenter inte haller med om karakteriseringen av
flexibilitetsklausulen som en kodifierad version av doktrinen om implicita befogenheter. Ofta baseras
dock en dylik kritik pa en alltfor snav uppfattning av doktrinen.

ol fordraget om Europeiska kol- och stalgemenskapen ingick dessa tva mekanismer till och med i en och
samma artikel (artikel 95). Se Fordraget om upprattandet av Europeiska kol- och stalgemenskapen, 18
april 1951, 261 UNTS 140, artikel 95.

° Se t.ex. Franziska Tschofen, ”Article 235 of the Treaty Establishing the European Economic Community:
Potential Conflicts between the Dynamics of Lawmaking in the Community and National Constitutional
Principles”, i 12 Michigan Journal of International Law 1991, 471-509, s. 484-485. Fragan diskuteras med
nedan.
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| detta tidiga skede av europeisk integration upplevdes dock gemenskapens uttryckliga
befogenheter som tillrdackliga for att uppbygga gemenskapens grundstukturer. Som en
konsekvens utnyttjades flexibilitetsklausulen enbart sporadiskt. Aven klausulens ordalag
tolkades snavt.’® Aven om Internationella domstolen redan 1962 hade givit Forenta
Nationerna stor tolkningsfrihet betrdaffande sina befogenheter, kidnde EEG:s
medlemsstater inte ett behov for befogenhetsutvidgning.

Denna restriktiva instdllning kom att andras 1972 da en 6verenskommelse om en
omtolkning av klausulen uppnaddes vid toppmotet i Paris. Klausulen skulle utnyttjas
som ett verktyg for att framja den europeiska integrationen.'' Resultatet blev en
kvantitativ 6kning i bruk saval som en kvalitativ dndring av hur klausulen uppfattades.*
Weiler havdar att de facto bruket av klausulen upp till antagningen av Enhetsakten
(1986) var s& expansivt att gemenskapsratten kom att framsta som grénslost.*?

Enhetsakten var den forsta revisionen av Romfordragen. Dess syfte var att anpassa
gemenskaperna for att battre kunna uppna en gemensam marknad. Detta betydde
bland annat att nya politikomraden och uttryckliga befogenheter tillades. Eftersom
medlemskapet i gemenskaperna hade férdubblats hade ocksa konsensusforfarandet
blivit en alltfor ldangsam beslutsform. Darfor introducerades majoritetsforfarandet
genom Enhetsakten. Som ett resultat kom Kommissionens roll i lagstiftningsprocessen
att betonas, emedan Europaparlamentets inflytande alltjamt byggde pa konsultation. Av
denna orsak anses ofta Enhetsakten utgora startskottet for diskussionen om EU:s
demokratiska Iegitimitet.14

| denna overgang till majoritetsférfarande i radet framstod nu flexibilitetsklausulen
(med sitt enhallighetskrav) plotsligt som en kvarleva av ett tidigare system. Trenden
aven efter Enhetsakten var dock en stadig 6kning i bruk av klausulen. Det ar inte innan
Fordraget om upprattandet av Europeiska gemenskapen (Maastrichtfordraget) 1992
som indikationer av en omvand trend kan identifieras. Emedan Maastrichtférdraget
bibeholl klausulens ordalag i oférandrad form, kom tolkningen av klausulen efter 1992
att gradvis bli sndvare.”® Under flera ar av entusiastisk integration hade gemenskapen
konstant expanderat sin lagstiftningskompetens. | och med Maastrichtférdraget inférde
medlemmarna darfor vissa skyddsmekanismer for att indikera att gemenskapens

' Weiler 1999, s. 53.

! Se Declaration of the Paris Summit (19-20 oktober 1972), i EC Bulletin 10-1972.

!> Domstolen faststillde denna dndrade tolkning i Mal 8/73 Hauptzollamt Bremerhaven mot Massey-
Ferguson GmbH [1973] European Court Reports 897, para. 4.

Y Weiler 1999, s. 54-55, not 120, och 60.

* Weiler 1999, s. 65.

1> Se Robert Schiitze, "Dynamic Integration — Article 308 EC and Legislation ’In the Course of the Operation
of the Common Market’: A Review Essay”, i 23 Oxford Journal of Legal Studies 2003, 333-343
(bokrecension pa boken M. Bungenberg, Article 235 EGV nach Maastricht: Die Auswirkungen det
Einheitlichen Europdischen Akte und des Vertrages (iber die Europaische Union auf die Handlungsbefugnis
des Art. 235 EGV (Art. 308 EGV n.F.), 1999, Nomos).
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lagstiftningskompetens inte ar granslos. De framsta av dessa ar principen om tilldelade
befogenheter samt subsidiaritetsprincipen.16 EG-domstolen foljde denna trend och
bekraftade i sitt yttrande 2/94 (det sa kallade ECHR yttrandet) fran 1996 att en
befogenhetsutvidgning genom flexibilitetsklausulen har en grans, och att denna grans
foljer av den tilldelade karaktaren av gemenskapens befogenheter.17 Denna trend
utmynnade vid tiderna for forhandlingarna om Amsterdamfordraget (1997) i
diskussioner om mojligheter att begransa klausulen. Klausulens ordalag bibeholls dock
slutligen intakt (men omnumrerade den till artikel 308). Den allmadnna trenden har dock
sedan ECHR yttrandet hallit i sig (och har till och med blivit mer tydlig under 2000-
talet)."®

Trots denna langvariga trend av minskat bruk av flexibilitetsklausulen, ar det forst under
senare ar som klausulen har blivit allvarligt ifragasatt. Detta kulminerade i Forklaringen
om Europeiska unionens framtid som antogs i Laeken (Laeken-forklaringen) dar fragan
uttryckligen stalldes huruvida en revision av klausulen vore nédvandig for att undvika en
smygande expansion av gemenskapsritten.'® | de efterféljande diskussionerna i
Europeiska konventet identifierades ett antal olika sdtt pa vilka detta hot kunde
bemodtas. En diskussion fordes till exempel huruvida teleologiska tolkningar av
befogenheter kunde begriansas genom en hogre grad av (och mer detaljerad)
nedteckning. | denna anda féreslogs antagning av en befogenhetskatalog.® Ett
argument framférdes aven att en konstitutionalisering av EG-ratten skulle krava att
klausulen avskaffas. Detta forslag, savdal som ett forslag att understalla
flexibilitetsklausulen ett yttrande av EG-domstolen forkastades dock av konventets
arbetsgrupp V (om kompletterande befogenheter). | sjdlva verket betonade denna
arbetsgrupp entydig behovet av att bibehadlla klausulens tudelade karaktdr. Medan
arbetsgruppen varnade att bruk av klausulen aldrig far ge intrycket av att unionen
definierar sin egen kompetens, erkdande gruppen a andra sidan vikten av att bibehalla en
formaga till dynamisk utveckling.21

3 Lissabonfordraget och artikel 352

1 Fordraget om upprattandet av Europeiska gemenskapen, (7 februari 1992), OJ C 224/1 (31 augusti
1992), artikel 3b.

Y Yttrande 2/94, Gemenskapens anslutning till konventionen om skydd fér de mdnskliga réttigheterna och
de grundldggande friheterna, (28 mars 1996) [1996] European Court Reports 1759, para. 29-30 och 34-35.

18 Enligt Schiitze har mangden beslut / ar sjunkit fran 27 till 17, Schitze 2003, s. 110, not 140.

1 Forklaringen om Europeiska unionens framtid (15 december 2001), annex | till Presidency Conclusions of
the Laeken European Council (14-15 december 2001), SN 300/1/01 REV 1.

2% Se Discussion Paper on Delimitation of Competence between the European Union and the Member
States — Existing System, Problems and Avenues to be Explored, CONV 47/02 (15 maj 2002), paragraf 4(b).

2 Europeiska konventet, Slutrapport fran arbetsgrupp V, CONV 375/1/02 (4 november 2002).
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Emedan de mest radikala revideringsforslagen av flexibilitetsklausulen inte
forverkligades maste dock slutresultatet sasom det nu star nedskrivet i Fordraget om
Europeiska unionens funktionssatt trots allt betraktas som en fundamental omarbetning
av klausulen. Den omnumrerade klausulen lyder:

1. Om en atgard fran unionens sida skulle visa sig nodvandig for att, inom ramen
for den politik som faststalls i fordragen, na nagot av de mal som avses i
fordragen, och dessa inte foreskriver de nddvandiga befogenheterna for detta,
ska radet med enhéllighet, pa forslag av kommissionen och efter
Europaparlamentets godkdnnande, anta lampliga bestammelser. Om bestammelserna i
fraga antas av radet i enlighet med ett sarskilt lagstiftningsforfarande, ska det ocksa
besluta med enhillighet, pa forslag av kommissionen och efter Europaparlamentets
godkdnnande.

2. Kommissionen ska vid det forfarande for kontroll av subsidiaritetsprincipen
som avses i artikel 5.3 i fordraget om Europeiska unionen uppmarksamma
nationella parlament pa de forslag som grundar sig pa den har artikeln.

3. De atgdrder som grundar sig pa denna artikel far inte omfatta nagon
harmonisering av medlemsstaternas lagar och andra forfattningar i de fall dar
fordragen utesluter en sadan harmonisering.

4. Denna artikel far inte ligga till grund for att uppnd mal som omfattas av den

gemensamma utrikes— och sakerhetspolitiken och varje akt som antas i enlighet

med denna artikel ska respektera de begransningar som faststalls i artikel 40
andra stycket i fordraget om Europeiska unionen.?

Vissa andringar av klausulen bor framhadvas. For det forsta raderas den tidigare
hanvisningen till den gemensamma marknaden. Emedan den tidigare formuleringen
talade om atgarder som ar nodvandiga for att inom den gemensamma marknadens ram
forverkliga nagot av gemenskapens mal, ska atgarder nu tas inom ramen for den politik
som faststalls i fordragen. Om detta tolkas ordagrant verkar klausulens tillampning
harmed mer begrdnsad an tidigare, eftersom utvidgning av unionens politikomraden
inte langre ar mt')jligt.23

En mer pragmatisk tolkning av denna &andring dr dock ocksa mojligt. Eftersom
gemenskapsterminologin i och med slopandet av pelarsystemet har overgivits, kan inte
flexibilitetsklausulen langre hanvisa enbart till den gemensamma marknaden. Unionen
omfattar trots allt dven andra politikomraden. | denna tolkning utgér den andrade

2 Fordraget om Europeiska unionens funktionssatt (30 april 2008), OJ C 115/47 (9 maj 2008), artikel 352.
2 53 resonerar t.ex. Schiitze 2003, s. 114. T.ex. miljoratt namns ofta som ett omrade som ursprungligen
omfattades av EG-ratten genom bruk av flexibilitetsklausulen. Se André Nollkaemper, “The European
Community and International Environmental Co-operation — Legal Aspects of External Community
Powers”, i 2 Legal Issues of European Integration 1987, 59-88.
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vokabuldren i sjalva verket ett uttryck for en utvidgning av flexibilitetsklausulens
tilldmpningsomrade, da den nu som utgangspunkt ar tillampbar pa alla unionens
politikomraden. De enda wundantagen ar den gemensamma utrikes— och
sakerhetspolitiken (som annu i Konventets modell dven den omfattades av klausulen),
och att harmonisering av medlemsstaternas lagar och andra forfattningar inte far ske i
de fall dér férdragen utesluter harmonisering.”*

Harutover har vissa processuella tillagg till klausulen gjorts. Klausulen kopplas till
subsidiaritetsprincipen, eller mer exakt, den mekanism enligt vilken nationella
parlament kan yttra sig om och begdra omprovning av lagférslag som medlemmar
bedomer att inte ar foérenliga med subsidiaritetsprincipen (processen definieras i
protokoll nr. 2 till Lissabonférdraget om tilldmpning av subsidiaritets och
proportionalitetsprinciperna). | motsats till Konventet som féreslog ex ante juridisk
kontroll av EU-domstolen introduceras hdarmed ett system av politisk kontroll. Sist men
inte minst forstarks Europaparlamentets roll genom att den tidigare konsultativa rollen
uppgraderas till en de facto veto ratt i och med att parlamentet numera maste bifalla
lagforslag som baserar sig pa klausulen.

| en Forklaring till artikel 352 i Fordraget om Europeiska unionens forfaringssatt
upprepas EU-domstolen resonemang i yttrande 2/94:

Konferensen understryker att, i enlighet med Europeiska unionens domstols
fasta rattspraxis, kan artikel 352 i fordraget om Europeiska unionens
funktionssatt, som  ar en integrerad del av ett institutionellt system som
grundas pa principen om tilldelad befogenhet, inte ligga till grund fér en
utvidgning av tillampningsomradet for unionens befogenhet utéver den
allmanna ram som  skapas av bestammelserna i fordragen som helhet, sarskilt
de bestammelser i vilka unionens uppgifter och verksamhet faststalls.
Denna artikel kan under inga omstandigheter anviandas som grund for
antagande av bestammelser som i sak skulle innebdra en andring av
fordragen utan att det forfarande som faststallts for detta andamal har
foljts.”

Emedan denna forklaring uttrycker en klar vilja att undvika en otillborlig
kompetensutvidgning, ar dess praktiska effekt dock oklar, inte minst pa grund av att
annex till fordragen inte ar rattsligt bindande.?®

Harmoniseringsforbudet géller pa basen av specialbestimmelser t.ex. omraden sasom
sysselsattningspolitik, socialpolitik, invandringspolitik samt straffrattsligt samarbete.
»se Forklaringar som fogas till slutakten fran den regeringskonferens som antagit Lissabonfordraget (13
december 2007), nr 42: Forklaring till artikel 352 i fordraget om Europeiska unionens funktionssatt.
%% Se t.ex. Linda Senden, Soft Law in European Community Law, 2004, Hart Publishing s. 38, och Trevor
Hartley, The Foundations of European Community Law, 2007, Oxford University Press, s. 87.
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4 Om flexibilitetsklausulens natur

De andringar av flexibilitetsklausulen som Lissabonférdraget medfér sander motstridiga
signaler. A ena sidan antyder begriansningarna av dess tillimpningsomrade samt
betoningen (genom Forklaring till artikel 352) av principen om tilldelade befogenheter
en betoning av klausulens begriansade karaktir. A andra sidan medfér fordraget inga
andringar i klausulens grundmekanism, medan tillampningsomradet i sjalva verket
utvidgas. Behovet av att identifiera det rattsliga innehallet av flexibilitetsklausulen och
doktrinen om implicita befogenheter mer allmant (och garna i form av absoluta granser)
ar en aterkommande fraga. Som ett uttryck for detta stalls tillit ofta till en hog grad av
detalj.?” Aven hanvisningarna till formella dndringsmekanismen, principen om tilldelade
befogenheter, och uttryckliga uteslutandet av gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitiken (samt fragor dar harmonisering uttryckligen forbjudits) maste ses
som forsok till att begransa tillampning av klausulen. Medan dessa tillagg paverkar
klausulens begreppsliga konstruktion, dar det mer osdakert huruvida andringarna kommer
att begransa klausulens dynamik.

Sjalva grundorsaken till denna osdkerhet harstammar fran flexibilitetsklausulens natur
som inte mojliggor en definition av klausulens innehall i det abstrakta. Klausulen for
med sig per definition en osdkerhet till fragan om EU:s lagstiftningskompetens.
Klausulens expansiva karaktar tar sig uttryck i den tanke om funktionell nédvandighet
som klausulen bygger pa. Samtidigt ska atgarden vara ”“lamplig”, vilket betyder att
atgarden maste vara proportionerlig i stravan efter att uppfylla EU:s dandamal. Denna
balansgang mellan den expansiva och restriktiva sidan identifierades redan 1819 i fallet
McCulloch v The State of Maryland et al. Fallet anses utgora forsta gangen da doktrinen
om implicita befogenheter definierats. | fallet faststallde USA:s hégsta domstol:

To employ the means necessary to an end, is generally understood as employing
any means calculated to produce the end, and not as being confined to those
single means, without which the end would be entirely unattainable. Such is the
character of human language, that no word conveys to the mind, in all situations,
one single definite idea; and nothing is more common than to use words in a
figurative sense. ... The word ‘necessary’ is of this description. It has not a fixed
character peculiar to itself. It admits of all degrees of comparison LB

Det ar saledes ingen 6verraskning att flexibilitetsklausulen har karakteriserats bade som
en undantagsmekanism som kraver restriktiv tolkning, och som ett verktyg for

” Harmed &r det inte dverraskande att detta dven diskuterades under Konventets arbete. Se Discussion
Paper on Delimitation of Competence between the European Union and the Member States — Existing
System, Problems and Avenues to be Explored, CONV 47/02 (15 maj 2002).

?® McCulloch v The State of Maryland et al., 1819, 17 US (4 Wheat.) 316, s. 414.
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ohammad expansion av befogenheter.?® Bada karakteriseringarna &r korrekta eftersom
klausulen kan anta bagge roller.

Principen om tilldelade befogenheter lyckas inte heller begransa tillampningen av
flexibilitetsklausulen eftersom alla befogenheter, saval uttryckliga som de som harleds
med hjalp av flexibilitetsklausulen, kan karakteriseras som tilldelade.® | Yttrande 2/94
om gemenskapens anslutning till konventionen om skydd for de manskliga rattigheterna
och de grundldaggande friheterna faststdllde EU-domstolen att flexibilitetsklausulen sjalv
ar en del av det institutionella system som baseras pa principen om tilldelade
befogenheter.®’ Eftersom flexibilitetsklausulen &r en del av unionens tilldelade
befogenheter torde &ven befogenheter som utbdvats pa basen av denna klausul
betraktas som tilldelade. Som en foljd verkar principen om tilldelade befogenheter
tappa sin roll som en begrdansning av dynamisk befogenhetsutveckling. Snarast framstar
principen som en vokabuldar genom vilken acceptans (eller motsattning) till bruk av
klausulen kan kl3s.*?

Argumentet om att flexibilitetsklausulen inte kan anvandas som grund for “antagande
av bestammelser som i sak skulle innebara en dndring av férdragen” fungerar inte desto
battre som en garanti mot expansiv tillampning av klausulen. En dylik avgransning leder
enbart till féljdfragan om néar en sadan utveckling som skulle “innebara en andring av
fordragen” star till hands.*

Den enda entydiga begransningen av flexibilitetsklausulen verkar saledes utgoéras av att
gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken uttryckligen uteslutits (samt fragor dar
harmonisering uttryckligen forbjudits i fordragen). Men aven i detta fall kan skenet av
otvetydighet bedra eftersom sjidlva definitionen av gemensam utrikes- och
sakerhetspolitik inte alltid ar okontroversiell. Innan Lissabonférdraget uppkom detta
problem ofta som en fraga om huruvida viss aktivitet faller inom gemenskapens eller
unionens dndamal. EU-domstolens resonemang till exempel i Kadi-fallet har vackt kritik
for att konstruera en de facto obefintlig lank mellan utrikespolitik och den interna
marknaden (for att mojliggora tillampning av flexibilitetsklausulen). Foljaktligen har
denna forvanskning betraktats som en direkt motsatt tolkning till utgangspunkten enligt
vilken flexibilitetsklausulen inte kan tillampas utanfér den sa kallade forsta pelaren
(vilket var situationen innan Lissabonfc’jrdraget).34 Det verkar saledes enbart vara i de fall

?® Se Schiitze 2003, s. 103 och s. 109-110 med manga ytterligare hanvisningar.
*° Detta uttryckte internationella domstolen i Legality of the Use by a State of Nuclear Weapons in Armed
Conflict (Radgivande yttrande, 8 juli 1996), ICJ Reports 1996, paragraf 25.

! Gemenskapens anslutning till konventionen om skydd for de manskliga rattigheterna och de
grundliaggande friheterna, Yttrande fran domstolen den 28 mars 1996, Yttrande 2/94, Rattsfallssamling
1996 s. 1-01759, para. 30.

2 Fér en mer detaljerad diskussion, se Engstrém 2009.

* Detta papekas aven av Schiitze 2003, s. 91-95 och s. 112.

** Se t.ex. P. Takis Tridimas, “Terrorism and the ECJ: Empowerment and democracy in the EC Legal Order”,
Queen Mary University of London, School of Law, Legal Studies Research Paper No. 12/2009, s. 6-7, och
Angus Johnston, “Frozen in time?The ECJ Finally Rules on the Kadi Appeal”, i 68 Cambridge Law Journal
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da en gemensam uppfattning om EU-fordragens tolkning redan existerar, som denna
avgransning kan anses utgora ett fortydligande av klausulens tillampningsomrade.

Det ar gentemot denna bakgrund inte Overraskande att till exempel den finska
regeringspropositionen om godkdannande av Lissabonfordraget nojer sig med att
upprakna andringarna, och att pa ett allmant plan konstatera att klausulens
tillampningsforutsattningar och tillampningssatt indras.®® D3 klausulens &ven efter
Lissabonfordraget bibehaller sin ovissa karaktar ar det omojligt att forutspa klausulens
kommande utveckling eller dess “sanna” natur. Aven efter Lissabonférdraget kommer
flexibilitetsklausulen saledes att undga nagon absolut karakterisering. Harmed
aterkommer den evighetsfraga som alltid har plagat tanken om implicita befogenheter:
hur kan klausulen samt den medfdljande majligheten till dynamisk utveckling bibehallas,
och samtidigt bemo6ta en oro om att klausulen kan komma att tolkas pa ett satt som
medfor en otillborlig utvidgning av befogenheter. Detta leder intresset till de andringar i
tillampningssatt som Lissabonfordraget medfor.

6 Flexibilitetsklausulen i ett konstitutionaliserande EU

Som utgangspunkt maste det upprepas att beslut om bruk av flexibilitetsklausulen har
tidigare kravt och kraver dven efter Lissabonfordraget enhallighet i radet. Detta betyder
att de atgarder som vidtas har godtagits av alla medlemsstater. Hur aktivt och liberalt
klausulen an tillampas gar det inte att bortse fran det faktum att EU:s medlemsstater
harmed har samtyckt till denna tillampning. Samtidigt framstar det klart att detta
samtycke inte lyckas avvarja en kritik om att klausulen fungerar som en mekanism for
krypande (otillborlig) expansion av befogenheter. Bruk av flexibilitetsklausulen lider av
en brist pa legitimitet som enhéllighet mellan regeringsrepresentanter i radet inte lyckas
rada bot pa.

EU:s legitimitetsproblem har blivit ndgot av ett evighetstema trots att den demokratiska
karaktdren har varit ett huvudtema for varje stérre fordragsandring. | sjalva verket
betonade den sa kallade Vedel-rapporten redan 1972 Europaparlamentets roll i bruk av
flexibilitetsklausulen (dvs. samma ar som klausulen 3aterupplivades som en
integrationsmekanism). Bland olika visioner om hur parlamentets inflytande i
lagstiftningsverksamheten kunde Okas, foreslog rapporten bland annat att godkannande

2009, s. 1-4. EU domstolens sjalv fastslog dock som utgangspunkt i Kadi-fallet att flexibilitetsklausulen inte
ar tillampbar inom den gemensamma utrikes- och sakerhetspolitiken, see Yassin Abdullah Kadi, Al
Barakaat International Foundation mot Europeiska unionens rad, Europeiska

gemenskapernas kommission, Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland, Férenade malen C-
402/05 P och C-415/05 P (3 september 2008), paragraf 198-201.

» Regeringens proposition med forslag om godkdnnande av Lissabonfordraget om andring av fordraget
om Europeiska unionen och fordraget om upprattandet av Europeiska gemenskapen och till lag om
sattande i kraft av de bestammelser i fordraget som hor till omradet for lagstiftningen, RP 23/2008 rd, s.
270-271.
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av parlamentet borde kravas innan beslut pa basen av flexibilitetsklausulen fattas.
Motiveringen till detta var att eftersom en utvidgning av gemenskapens befogenheter
leder till att nationella parlament tappar saval lagstiftningsmakt som de facto inflytande,
borde Europaparlamentet som sprakror for Europas sociala krafter betonas.®
Lissabonfordraget fullfoljer nu detta forslag.

Denna utveckling av Europaparlamentets roll ar del av en mer allmant forbattrad
stallning for Parlamentet som Lissabonférdraget medfor. Betoningen av Parlamentets
roll under flexibilitetsklausulen tillfor en mekanism av politisk kontroll och 6ppnar
darmed fragan om granserna for unionens befogenheter for bredare politisk
overlaggning. Genom att lagga tillit till politisk kontroll av Europaparlamentet betonas
dock &ven fragan om parlamentets férmaga att rada bot pa unionens
legitimitetsproblem. Kritiker hdvdar att en fokus pa lagstiftningsprocessen inom EU inte
nodvandigtvis lyckas forbattra beslutens legitimitet eftersom sjalva grundorsaken till
problemet finns p& annat hall — i avsaknaden av en gemensam identitet.?” Kritiker
havdar till och med att denna avsaknad av gemensam identitet leder till att en 6kning av
Europaparlamentets inflytande i sjalva verket forvirrar legitimitetsproblemet.®® Om
hartill tillaggs att flexibilitetsklausulens tillampningsomrade nu har utvidgats (genom att
dven polis- och straffrattsligt samarbete omfattas), kan slutresultatet vara en forvarring
av EU:s legitimitetsproblem.

Mot denna bakgrund framstar involverandet av nationella parlament som en nodvandig
utveckling. Om legitimering av beslut inte kan uppnas genom politisk dverlaggning pa
EU-nivd maste denna overldaggning forflyttas till det nationella planet.39 Detta blir
speciellt patagligt betrdffande flexibilitetsklausulen. Desto mer dynamiska tolkningar av
rattsordningen som foresprakas, desto mer kommer dessa tolkningar att tdnja pa
fordragens ordalag. | samma takt kommer nddvandigheten att 6ka av att férankra
denna tolkning i nationell konstitutionell debatt. | detta avseende ar logiken den samma
som med tanken om formell fordragsandring som en ©Ovre grans for
flexibilitetsklausulen. Om det finns ett identifierat behov av befogenhetsutveckling men
fragan ar for kontroversiell for att [6sas pa EU-niva (genom tolkning), ar involverandet av
nationella lagstiftare enda majligheten att ga vidare.

Aven skapandet av en uttrycklig koppling mellan flexibilitetsklausulen och nationella
parlament ar del av en mer allman betoning av nationella parlament som aktiva

% Report of the Working Party examining the problem of the enlargement of the powers of the European
Parliament: Report Vedel, Bulletin of the European Economic Community, April 1972, nr. 4, s. 7-85. Se
aven Tschofen 1991, s. 506-507.

* Fér denna kritik, se t.ex. Wincott, Daniel, “Democracy and Constitutionalism in the European
Community”, i Zenon Bankowski and Andrew Scott (eds), The European Union and its Order: The Legal
Theory of European Integration, 1999, Blackwell Publishing, 113-130, s. 116.

** Weiler 1999, s. 81-86. & ocksd Grimm 1995, s. 298-299.

** Om detta, se Philipp Kiiver, The National Parliaments in the European Union: A Critical View on EU
Constitution-building, 2006, Kluwer Law International, s. 171.
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deltagare i unionens beslutsfattande. Kopplingen tillfor en ytterligare dimension av
politisk kontroll, och medfér saledes en reell andring av forfarandet med syfte att
atgarda legitimitetsproblem vid bruk av flexibilitetsklausulen.*® Precis som den
forstarkta rollen for Europaparlamentet, kan dock aven kopplingen till nationella
parlament ifragasattas.

Forst av allt kan man fraga sig om denna mekanism egentligen medfor nagot nytt till den
allmanna ratt som nationella parlament redan tidigare har haft att invdanda mot
lagforslag. Aven om den allminna informationsskyldigheten som faststalls i Protokollet
om tillampning av subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna aterupprepas, ar det
ocksa klart att ett yttrande av en enskild medlemsstat inte kan leda till omprévning. For
att en reell overlaggning och diskussion mellan unionen och medlemsstaterna ska
forverkligas (i form av omprovning), kravs 1/3 av det totala antalet roster som har
tillfordelats de nationella parlamenten. Harutover kravs enkel majoritet for att
Europaparlamentet ska involveras i omprovningen. | bagge fallen skulle denna kritiska
massa redan i sig géra det osannolikt att lagférslaget kunde antas enhilligt i radet.*

For det andra leder fokuset pa nationella parlament till att skillnaden mellan formell
fordragsandring och en befogenhetsutvidgning genom flexibilitetsklausulen blir allt
diffusare. Detta kan ha odnskade bieffekter. Involverandet av nationella parlament kan
paverka uppfattningen om EU som en autonom aktér.*? Utévande av befogenheter, och
speciellt implicita befogenheter, ar trots allt ett av de mest grundlaggande
karaktirsdragen for organisationers autonomi (i férhallande till sina medlemmar).*® En
"smygande” kompetensokning ar en vasentlig del av processen genom vilken den
nodvandiga autonomin tillfoérs till unionen for att mojliggéra bemoétande av
gemensamma problem. | motsats till detta verkar den omskrivna flexibilitetsklausulen
nu ge upp en del av denna autonomi till férdel for medlemsstaterna. Fragan uppstar
dven huruvida ex ante kontroll ar funktionellt. Medan sjdlva syftet med
flexibilitetsklausulen ar att tillforse en mekanism fér dynamisk utveckling av EU vid

“© Aven om direkt inflytande av nationella parlament i lagstiftningsprocessen kvarstar som svag. Se Philipp
Kiiver, “European Treaty Reform and the National Parliaments: Towards a New Assessment of
Parliamentary-Friendly Treaty Provisions, i Jan Wouters et al, European Constitutionalism beyond Lisbon,
2009 Intersentia, 131-146, s. 131-132, och Walter van Gerven, “Wanted: More Democratic Legitimacy for
the European Union — Some Suppositions, Propositions, Tests and Observations in Light of the Fate of the
European Convention”, i Jan Wouters et al, European Constitutionalism beyond Lisbon, 2009 Intersentia,
147-183,s. 171.

* Detta bygger pa Kiiver 2009, s. 141-143 som karakteriserar fokuset pa nationella parlament som en
symbolisk gest. Se dven George A. Bermann, “The Lisbon Treaty: The Irish ‘No’. National Parliaments and
Subsidiarity: An Outsider’s View”, i 4 European Constitutional Law Review 2008, 453-459, som identifierar
manga praktiska problem med denna form av évervakning.

*2 Denna farhaga hade redan Tschofen 1991, s. 506.

* Befogenheter var ocksd det kriterium som togs fasta p3 i bérjan pd 1900-talet d3 sjilva tanken om
organisationer som sjalvstandiga rattsliga aktorer diskuterades. For en diskussion, se David J. Bederman,
“The Souls of International Organizations: Legal Personality and the Lighthouse at Cape Spartel”, i 36
Virginia Journal of International Law 1996, 275-377, s. 336-343.
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akuta behov, medfor en process med nationell parlamentarisk debatt oundvikligen en
utdragen beslutsprocess. Om unionens effektivitet kommer att lida av denna utdragna
process kan slutresultatet likval bli ett Iegitimitetsproblem.44

7 Avslutning

| dikotomin mellan effektivitet och bibehallen legitimitet maste alla organisationer hitta
en saregen balans. En omvardering av denna balans med tanke pa flexibilitetsklausulen
var dven det uttryckliga malet for den process som borjade med Laeken-férklaringen
och slutade med Lissabonfordraget. Det faktum att flera av andringarna och tillaggen till
klausulen framstar som ambivalenta kommer inte som en 6verraskning. Snarast antyder
detta att klausulen dven efter Lissabonfordraget bibehaller sin ursprungliga karaktar. |
sjalva verket framstar denna ambivalenta karaktar nu mer tydligt én tidigare. De mest
markbara andringarna stravar darfor till att forsakra att framtida beslut battre férankras
i EU-medborgarnas varden och asikter. Huruvida Europaparlamentets samtycke eller
mojligheten for nationella parlament att yttra sig om lagforslag dven leder till férbattrad
legitimitet i praktiken &terstar att se. Aven om unika steg nu har tagits sa ar dven
efterfragan pa legitimitet unik.

* se Stephen Weatherill, “"Competence and Legitimacy”, i Catherine Barnard and Okeoghene Odudu
(eds), The Outer Limits of European Union Law, 2009, Hart Publishing, 17-34, s. 26-27 och s. 32-33.
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