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Stockholmsprogrammet

— ett ambitiost program for frihet, sdkerhet och rattvisa?

Sammanfattning

En ny femdrsplan f6r arbetet inom det si kallade omridet {6r fribet, sikerhet och réittvisa forvintas
tas fram under det svenska ordférandeskapet. Denna nya plan kommer att benimnas Stockholms-
programmet. Hur omfattande kommer detta program att bli och vad kommer att bli svdrast att
hantera i férhandlingarna? En slutsats ir att frégor inom den si kallade tredje pelaren kommer att
fa stor betydelse, framfér allt f6rebyggande och bekimpande av organiserad brottslighet, polissam-
arbete och krishantering. Vidare identifierar forfattaren osikerheten om Lissabonfordragets ikraft-
tridande, den kommande folkomrostningen i Irland och den ekonomiska krisen som négra faktorer
som kan leda till att Stockholmsprogrammet inte blir lika ambitiost som vissa kanske hade hoppats pa.

Inledning
Under det svenska ordférandeskapet 2009 forvintas en
ny femdrsplan for arbetet inom det s kallade omradet for
[rihet, siikerhet och riittvisa att tas fram. Omradet ror 4 ena
sidan asyl och migration, och 4 andra sidan polis-, dklagar-
och domstolssamarbete samt vissa civilrittsliga frigor.
Planen kommer att benimnas Stockholmsprogrammet
och ersitter det nuvarande Haagprogrammet som angett
riktlinjerna for arbetet under 2004-2009."' Samarbetet
inom omrédet for frihet, sikerhet och rittvisa har intensi-
fierats sedan den forsta femdrsplanen antogs for tio ar sedan
(Tammerforsprogrammet) och det har blivit alltmer accepterat
att EU har kompetens vad giller dessa frigor.

De flerdriga programmen har karakeir av politiska mal-

sittningar som sedan konkretiseras i form av specifika

Anna Sédersten ir utredare i juridik vid Sieps.

1 Se EUT 2005 C 53/1.

tgirder som ska antas och genomféras av EU och dess
medlemsstater.”> Aven om inte programmen i sig sjilva ir
rittsligt bindande har de avgérande betydelse f6r utveck-
lingen och det fortsatta arbetet. Det finns emellertid de
som anser att samarbetet inte har varit tillrickligt ldngt-
gende och att integrationstakten inom omrédet for frihet,
sikerhet och rittvisa bér paskyndas yteerligare.

Vilka frigor kommer d4 att std i fokus for det nya Stock-
holmsprogrammet? Hur omfattande kommer det att bli
och vad kommer att bli svdrast att hantera i forhandling-
arna? I denna framstillning ges en 6versikt dver de mal-
sittningar som kan forvintas omfattas av Stockholms-
programmet och nigra av de stillningstaganden som kan
akrualiseras.

Haagprogrammet bestod av ett antal konkreta prioriteringar som sedan konkretiserades ytterligare av kommissionen och

ridet i Radets och kommissionens handlingsplan fér genomférande av Haagprogrammet for ett stirkt omrdde med frihet,

sikerhet och rittvisa, EUT 2005 C 198/1.

kommentarer och synpunkeer.
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Utvardering av Haagprogrammet

Som redan konstaterats kommer Stockholmsprogrammet
att bygga vidare pa det nuvarande Haagprogrammet. Re-
dan i maj 2009 forvintas kommissionen att ligga fram ett
s kallat meddelande om det nya programmet. Direfter
beriknas ett informellt méte mellan medlemsstaternas re-
geringar dga rum i Stockholm den 15-17 juli. Detta méote
blir en av det svenska EU-ordférandeskapets inledande
utmaningar. Under métet kommer kommissionens med-
delande att diskuteras och det férhandlingsarbete pabor-
jas som ir tinke act leda till att det nya programmet kan
skrivas under vid det svenska ordférandeskapets avslutan-
de toppméte i december. ¢

Vilka &tgirder kan da Stockholmsprogrammet tinkas
omfatta? En killa ir de drliga rapporter frén kommissionen
som utvirderar genomférandet av dtgirderna i Haagpro-
grammet. | den senaste av dessa.’ konstaterar kommis-
sionen att de framsteg som har dstadkommits under de
senaste aren ir otillrickliga, sirskilt inom flera av de om-
riden som hor till EU:s sd kallade tredje pelare, ¢ framfor
allt forebyggande och bekimpande av organiserad brotts-
lighet, polissamarbete och krishantering. Utvecklingen
inom omridet bekimpande av terrorism, som ir en av de
viktigaste politiska prioriteringarna, har enligt kommissi-
onen dock varit tillfredsstillande. Storst framsteg har en-
ligt kommissionen &stadkommits inom de omriden som
hér dll EU:s s3 kallade forsta pelare,” framforallt migra-
tions- och grinspolitik, fortroendeskapande atgirder och
frimjande av 6msesidigt erkinnande och civilrictslige
samarbete.

Enligt kommissionen #r det ett sirskilt problem att vissa
medlemsstater inte har genomfért de atgirder som beslu-
tats inom utsatt tid, pd ett ofullstindigt eller felakrigt sitt.
Detta problem ir stdrre inom den tredje pelaren 4n inom
den forsta pelaren. En tinkbar forklaring ir att flera med-
lemsstater hittills har varit mana om att inte slippa frin
sig makt pd omrdden som s starkt férknippas med natio-
nellt sjilvbestimmande. Vidare ir de rittsliga instrument
som EU kan besluta om mindre kraftfulla och svérare att
komma 8verens om d& de ofta forutsitter enhillighet i

ridet. Kanske finns det ocks3 starkare drivkrafter, frimst
ekonomiska, till samarbete inom den f6rsta pelaren 4n till
samarbete inom den tredje pelaren. Det finns dven argu-
ment av demokratiteoretisk natur som pekar pa svirighe-
ter med att sikerstilla mojligheten till ansvarsutkrivande.
Exempelvis forutsitter upprittandet av en europeisk
dklagare och en europeisk polis att det ir tydligt vem som
kan stillas till ansvar for deras handlingar.

Dessutom konstaterar kommissionen att flera av de it-
girder som planerats i Haagprogrammet avbrutits eller for-
senats. Under 2006 var genomforandegraden® 56 procent
och under 2007 hade den sjunkit till 38 procent. An-
delen forsenade dtgirder hade stigit till 41 procent jim-
fort med 27 procent under 2006. De orsaker som anges
ir att “hindelseutvecklingen har gjort dem [dtgirderna]
overflodiga” och att "prioriteringarna har skiftar till andra
omriden”.? Det sdgs ocksd att det har blivic "nédvindigt
att se dver tidsplanen for vissa dtgirder med hinsyn «ill
den méjliga utvecklingen pé det institutionella planet”.
Det som &syftas hir ir formodligen frigan om Lissabon-
fordragets framtid och datum fér ikrafteridande. '

En mer 6vergripande utvirdering av Haagprogrammet
kommer att liggas fram tillsammans med kommissionens
meddelande om det nya Stockholmsprogrammet i maj.
Den slutsats man redan kan dra ir att denna utvirdering
sannolikt kommer att peka pa behov av att ge ckad kraft
dt EU:s insatser pd de omrdden dir framstegen har varit
smé de senaste aren.!!

Det dr ddrmed ocksa tinkbart att Stockholmsprogrammet
kommer att fokusera pd omriden som hor till den tredje
pelaren, framforallt forebyggande och bekimpande av or-
ganiserad brottslighet, polissamarbete och krishantering.

Framtidsgruppens rapporter

Aven om Stockholmsprogrammet kan forvintas betona
betydelsen av dtgirder som man av olika anledningar inte
lyckats dstadkomma genom Haagprogrammet kommer
det ocksd att innehalla nya dtgirder. Vissa indikationer
p4 hur dessa nya dtgirder kan komma att se ut framgar
av tvd rapporter frén den si kallade framtidsgruppen

4 Se regeringens hemsida http://www.regeringen.se/sb/d/11627/a/119953 (lydelse den 9 februari 2009).

2007, KOM(2008) 373 slutlig.

? Se KOM(2008)373 slutlig, paragraf 4.

Meddelande frén kommissionen till ridet och Europaparlamentet — Rapport om genomférandet av Haagprogrammet
Se EU-férdragets avdelning VI om polis- och domstolssamarbete i frigor om brott.
Se EG-férdragets avdelning IV om visering, asyl, invandring och annan politik som rér fri rérlighet for personer.

Med genomférandegraden avses det antal dtgirder som har genomférts, antingen p& medlemsstatsniva eller pd EU-niva.

Vissa dtgirder i Haagprogrammet forutsatte att det tidigare sd kallade konstitutionsfordraget skulle trida ikraft men nir

s inte skedde blev dessa dtgirder uppskjutna pd obestimd tid. Se Férdrag om upprittande av en konstitution fér Europa,

EUT 2004 C 310/1.
' Se KOM(2008)373 slutlig, paragraf 96.

SIDA 2 - EUROPAPOLITISK ANALYS 3-2009



som ridet tidigare tillsatt.'? Det 6vergripande syftet med
gruppens arbete var att fi iging en debatt om framtida
utmaningar for omradet frihet, sikerhet och ritevisa. Den
skulle sirskilt identifiera omraden dir det fanns behov av
tgirder pa europeisk nivd, omraden dir &tgirder istillet
skulle beslutas pa nationell nivd och omriden dir det var
nddvindigt att forenkla eller forbittra befintliga dtgirder.
I den férsta rapporten frén framtidsgruppen, Freedom,
Security and Privacy — European Home Affairs in an Open
World identifierades tre horisontella utmaningar: balans
mellan rérlighet, sikerhet och rite till privatliv, sambandet
mellan inre och yttre sikerhet och sikerstillande av in-
formationsflsdet mellan europeiska informationsnitverk.
I den andra rapporten, Proposed Solutions for the Future
EU Justice Programme, som var inriktad pa rittsligt sam-
arbete, identifierades fem centrala mal: bitcre skydd for
medborgarna, 6kad rittsikerhet pd det civilritesliga om-
rddet, tillging dll riteslig provning genom anvindande av
informationsteknologi, kamp mot organiserad brottslig-
het samt den externa dimensionen av det rittsliga samar-
betet. ' De forslag till dtgirder som diskuterades i fram-
tidsgruppen kommer att behandlas dversiktligt nedan.

Oppet samradsforfarande

Ytterligare en killa till vad Stockholmsprogrammet kan
tinkas innehélla 4r kommissionens "6ppna samradsforfa-
rande” som rikeade sig till medlemsstaterna, de nationella
parlamenten och allminheten.'® Eftersom bide Haag-
programmet och det tidigare Tammerforsprogrammet
forhandlades fram bakom stingda dérrar, vill kommissio-
nen genom detta 3ppna forfarande betona medborgarnas
betydelse och att det nu har skett ett skifte. Oppenheten

och medborgarnas betydelse har ocksa betonats sirskilt av
kommissioniren for frihet, sikerhet och rittvisa, Jacques
Barrot.” Det dterstdr dock att se om det ir friga om ett
verkligt skifte eller om det endast handlar om retorik. Det
4r vidare innu oklart hur kommissionen tolkar resultatet
frn samradsforfarandet d4 frigorna ofta har varit allmint
formulerade och ibland #ven tvetydiga. Det kan noteras
att dven framtidsgruppen har betonat medborgarnas be-
tydelse. 1

Stockholmsprogrammet
och Lissabonférdraget

Lissabonfordraget medfér forindringar pd omridet frihet,
sikerhet och rittvisa. Om det trider ikraft eller inte kom-
mer dirfor att ha stor, men inte avgérande, inverkan pa
Stockholmsprogrammets utformning. Genom Lissabon-
fordraget avskaffas den nuvarande pelarstrukturen och
de frigor som idag omfattas av den tredje pelaren blir d&
foremdl for EU:s normala lagstiftningsforfaranden. Vad
giller flera av de frigor som redan idag omfattas av den
forsta pelaren, framférallt migration och asyl, kommer
Lissabonfordraget diremot inte att ha nigon avgérande
betydelse. Som huvudregel kommer beslut att fattas med
kvalificerad majoritet i radet istillet for med enhillighet.
Vidare kommer Europaparlamentet att vara medbeslutan-
de i ménga frigor."” En annan effekt av att pelarstruktu-
ren avskaffas dr att EU-domstolen — med vissa undantag
— kommer att f2 generell behorighet.'®

P4 grund av omridets kinsliga natur kommer det dven
att finnas ett antal bestimmelser som syftar till att garan-
tera medlemsstaternas fortsatta mojlighet till nationellt
sjilvbestimmande. Det handlar exempelvis om inférande

Framtidsgruppen bestod av kommissioniren for frihet, sikerhet och rittvisa, justitie- och inrikesministrar frén EU:s

ordférandelinder 2007-2009, Tyskland, Portugal, Slovenien, Frankrike, Tjeckien och Sverige, representanter frin trion
av efterfoljande ordférandelinder, Spanien, Belgien och Ungern, samt frin Europaparlamentet. Aven representanter frin
olika organ som Europol, Eurojust och Frontex deltog i gruppen. Framtidsgruppens rapporter finns tillgingliga pa hetp://
ec.europa.eu/justice_home/news/consulting_public/news_consulting_0001_en.htm (lydelse den 26 mars 2009).

I rapporten identifierades dven vissa 6vergripande frigor rérande arbetsformer och struktur i rddet, kommunikation med

allminheten, lagstiftningens kvalitet och behov av férenklat sprakbruk, utvirdering och analys av lagstiftningen samt finan-

siering och samordning.

Meddelandet kommer enligt uppgift att ta hiinsyn till det offentliga samréd som kommissionen inledde i september 2008

och avslutades i december 2008 och som riktade sig till medlemsstaterna, de nationella parlamenten och allminheten om
vad det framtida samarbetet borde omfatta: Freedom, Security and Justice: What will be the future: Consultation on Priorities
for the Next Five Years, se vidare http://ec.europa.eu/justice_home/news/consulting_public/news_consulting_0001_en.htm
(lydelse den 9 februari 2009). Resultatet frin samradet: http://ec.europa.eu/justice_home/news/consulting_public/0001/

contributions/consultation_results_en.pdf, (lydelse 9 februari 2009).

Security and Justice, Briigge den 4—5 mars 2009.

Se t ex Jacques Barrots anforande under konferensen Preparing the Stockholm Programme: A Strategic Agenda for Freedom,

Framtidsgruppen har till exempel foreslagit olika atgirder for att medborgarna ska f3 storre insyn i lagstiftningen p& omré-

det genom tydligare och mer tillgingligt sprikbruk. Se framtidsgruppens rapport Proposed Solutions for the Future EU Justice

Programme, June 2008, s 8.

Att utvecklingen redan gir i denna riktning oavsett om Lissabonférdraget trider ikraft eller ej framgdr av den s4 kallade

miljddomen frin EG-domstolen, mal C-176/03, kommissionen mot rddet (REG 2005, s I-7879). For en analys av domen,
se Bergstrom, Maria, Straffrittsliga pifilider inom ramen for den forsta pelaren, Europarittslig tidskrift nr 1/2006, s 135.

Domstolen kommer inte att vara behérig att priva giltigheten eller proportionaliteten av insatser som brottsbekimpande

organ utfor i en medlemsstat eller av medlemsstaternas utévning av sitt ansvar for att uppritthalla lag och ordning. Se
vidare Bergstrom, Carl Fredrik; Hettne, Jorgen och Sédersten, Anna, Lissabonfirdraget, Sieps 2008:11, s 61.
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av en “ndédbroms” inom straffrittens omride, starkare
subsidiaritetskontroll, fortsatt delad initiativritt mellan
kommissionen och medlemsstaterna, enhillighet i ridet
pa vissa begrinsade omriden och vissa undantag frin EU-
domstolens behsrighet. "

Inférandet av nya kompetenser i Lissabonférdraget kan
komma att paverka innehillet i ett kommande Stock-
holmsprogram. Ett sddant exempel ir den nya bestim-
melse som skapar en uttrycklig riteslig grund for Europol
(artikel 88 i EUF-fordraget).?® Fordraget infér dock inte
nya kompetenser i nigon vidare utstrickning pé detta
omride. Det handlar istillet frimst om férindringar
av beslutsférfarandena inom ramen fér redan befintliga
kompetenser.?' Aven om vissa av de dtgirder som kan
komma att omfattas av Stockholmsprogrammet blir littare
att anta om Lissabonfordraget trider ikraft forutsites de
dock bli "fordragsneutrala” och utformade p ett sidant
sitt att de kan genomf6ras oavsett om Lissabonfordraget
trider ikraft eller inte.?

En annan aspekt av Lissabonférdragets osiikra framtid
idr att kommissionen i sitt meddelande om Stockholms-
programmet inte kommer att kunna bortse frin den folk-
omrdstning som planeras i Irland. Kommissionen kom-
mer att behdva vara forsiktig med att foresld tgirder som
kan komma att paverka resultatet, framfor allt vad giller
forslag som rér familjeritesliga frigor. 2 Av denna anled-
ning har tidpunkten fér en folkomrdstning betydelse for
Stockholmsprogrammet. I slutsatserna frdn EU:s topp-
méte i december 2008 utgdr man frin att den irlindska
ratificeringen av Lissabonfordraget ska kunna slutféras
inom den nuvarande kommissionens mandattid och det
mesta pekar pd att en folkomréstning kommer att dga
rum i oktober 2009.%

Rattsligt samarbete

Medlemsstaternas straffritesliga lagstiftning 4r inte har-
moniserad genom EU-lagstiftning och man kan dirfor
egentligen inte tala om en gemensam europeisk straff-

ritt. Istillet styrs samarbetet i straffrittsliga — och dven
civilrittsliga — frigor av den si kallade principen om
omsesidigt erkinnande. Den innebir i korthet att beslut
som fattas av en myndighet i en medlemsstat godtas i en
annan. Man kan rikna med att principen om émsesi-
digt erkiinnande kommer att f 6kad betydelse i Stock-
holmsprogrammet, framfor allt i frigor om verkstillighet
av domar, processuella rittigheter och arvsritt. Det kan
ocksa foreslds kompletterande atgirder som syftar dill att
harmonisera nationell lagstiftning genom olika minimi-
bestimmelser.

Fér att principen om dmsesidigt erkinnande ska fun-
gera kriivs viss samsyn och fortroende mellan medlemssta-
ternas myndigheter. Eftersom fértroende minga ginger
saknas har de dock hittills inte varit beredda att tillimpa
principen fullt ut. Av denna anledning anses det viktigt
att fortroendeskapande dtgirder upprittas i samband med
att principen om dmsesidighet utvecklas. Det anses dess-
utom finnas behov av att klargéra principens begrins-
ningar for att tillmétesga rittssikerhetskrav.

Dirutover diskuteras att inom ramen for Stockholms-
programmet skapa vissa institutionella arrangemang
pa det straffricesliga omradet. Ett exempel ir forslag att
uppritta en ny avdelning i EU:s domstol med sirskilt an-
svar for frigor frin nationella domstolar. Bakgrunden ir
att nationella domstolar i 6kande utstrickning begir s&
kallade férhandsavgéranden i frigor som rér omridet for
frihet, sikerhet och rittvisa och att EU:s domstol dirfor
kan komma att bli éverbelastad.? Ett annat exempel
hittar man i forslag om forstirkningar av den europeiska
polisbyrin (Europol).

Aven inom omridet straffprocess anses det finnas be-
hov av nya 4tgirder som garanterar rittighetsaspekter.?”
Det kan i detta sammanhang noteras att Lissabonférdra-
get tydliggor att ocksa dessa frigor omfattas av principen
om omsesidigt erkinnande och gor det méjligt att med-
dela minimiregler i direktiv, omfattande exempelvis bevis-
foring eller personers rittigheter.”® Mot denna bakgrund

Se artikel 82-89 i EUF-fordraget (konsoliderad version av Lissabonfordraget).

20 Se vidare Herlin-Karnell, Ester, The Lisbon Treaty and the Area of Criminal Law and Justice, Sieps 2008:3epa.

21
22
23

Se Bergstrom, Carl Fredrik; Hettne, Jérgen och Sédersten, Anna, Lissabonfordraget, Sieps 2008:11.
Intervju med bitridande kabinettschef Laurent Muschel f6r kommissionir Jacques Barrots kabinett, den 3 mars 2009.
Intervju med bitridande kabinettschef Laurent Muschel f6r kommissionir Jacques Barrots kabinett, den 3 mars 2009.

Négot som dock talar emot att omfattande hiinsyn méste ges vid utarbetandet till forslaget 4r Irlands timligen ldngtgdende
undantag pa omrédet frihet, sikerhet och rittvisa. Se protokoll nr 4 (1997) om Férenade kungariket och Irlands stillning,

EGT 1997 C 340/99.

24 Se ordfbrandeskapets slutsatser, Europeiska unionens rad, Bryssel den 13 februari 2009, 17271/1/08 REV 1.

25

Se Vogel, Joachim, Strategic Priorities for the European Criminal Justice Cooperation 2009—-2014. An Academic’s view. Draft

as of 2009-03-03, ¢j publicerat material.Se artikel 35 i EU-fordraget och jimfor med artikel 265 i EUF-fordraget (konsoli-

derad version av Lissabonférdraget).
26

27

Se framtidsgruppens rapport Freedom, Security, Privacy — European Home Affairs in an open world, June 2008, s 20 ff.
Se t.ex. Beatrice Asks anforande Why Europe needs a forceful Stockholm Programme vid konferensen Preparing the Stockholm

Programme: A Strategic Agenda for Freedom, Security and Justice, Briigge den 4—5 March 2009. Talet finns tillingligt pa
regeringens hemsida http://www.regeringen.se/sb/d/7627/a/122345 (lydelse den 20 mars 2009).

28
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ir det troligt att férhandlingarna om Stockholmspro-
grammet kommer att omfatta forslag till gemensamma
minimiregler om till exempel rite till dversitening, tolk-
ning och till férsvar. Dessa frigor forknippas dock med
nationell suverinitet och kan dirfor komma att bli svér-

forhandlade.

Balans mellan sakerhet och frihet?

Frigor om informationsutbyte diskuteras i flera samman-
hang som centrala komponenter f6r sikerhet och kom-
mer dirfor antagligen att f3 betydande uppmirksamhet i
Stockholmsprogrammet. Framtidsgruppen foreslér exem-
pelvis forbittrade méjligheter till datasverféring mellan
medlemsstater.?’ Det finns dven 6nskemail att av effekti-
vitetsskil uppritta en teknisk plattform i form av en ny
EU-myndighet som samordnar de olika informationssys-
temen SIS (Schengen Information System) och VIS (Visa
Information System).?

Debatten om den svenska FRA-lagen har dock visat
att frigor om informationsutbyte inrymmer svirhan-
terliga problem. Hur ska man garantera att information
inte kommer i ordtta hinder och hur ska den personliga
integriteten virnas? Vidare, hur ska man forhalla sig till
linder utanfor EU? En viktig aspekt av effektivt infor-
mationsutbyte ir dirfor att frigor om sikerhet inte tilldts
overskugga betydelsen av att garantera frihet. Kravet un-
derstryks av att det nu gillande Haagprogrammet ofta har
kritiserats for att frigor om grundliggande rittigheter har
forsummats och att alltfor stor vike har lagts pa sikerhet.?!
Det férmodas mot denna bakgrund att kommissionens
meddelande om Stockholmsprogrammet kommer att ut-
trycka en strivan att sikerstilla balansen mellan sikerhet
och frihet.

Samtidigt som rittighetsfrigor vid informationsutbyte
diskuteras finns det ocksd vissa sikerhetsfrigor som kan
komma att uppmirksammas i Stockholmsprogrammet.

29
30
31

P4 samma ging som fortroende upprittas mellan olika
myndigheter i olika medlemsstater maste man se till att
det finns instrument som skyddar mot att information
sprids eller anvinds p4 fel sitt. Sveriges justitieminister
Beatrice Ask foreslar i detta ssammanhang att det ska upp-
rittas en dvergripande plan pd EU-nivd om informations-
utbyte mellan brottsbekimpande myndigheter.*

Migration och asyl

Utvecklingen pd omridet migration och asyl har un-
der senare &r varit ldngtgiende. Stockholmsprogrammet
kommer att bygga vidare pd den europeiska pakten for
invandring och asyl som Europeiska ridet ingick redan
2008.% Det befintliga asylsystemet kommer att utveck-
las, bland annat genom upprittandet av ett gemensamt
asylkontor med ansvar fér samordning. Vidare vill ndgra
medlemslidnder, ddribland Sverige, att medlemsstaterna
ska dela ansvaret for flyktingmottagandet. I Stockholms-
programmet kommer vidare behovet av utvirdering och
analys inom detta omride att uppmirksammas.

Det fors ocksa diskussioner om att stirka grinskontrol-
len, bland annat for att motverka minniskosmuggling
och s4 kallad illegal immigration, genom att forstirka
Frontex (EU:s byra f6r operativ forvaltning av de yttre
grinserna).*® Vissa medlemslinder anser dock att en si-
dan forstirkning kan inskrinka den nationella suverini-
teten och frigan antas dirfor bli svarférhandlad.?> Det
betonas vidare frin flera hall ate tillging till asyl inte fir
paverkas av att grinserna gors sikrare.

Nigot som kan ge upphov till omfattande diskussio-
ner 4r forslag om en gemensam politik for arbetskraftsin-
vandring. I migrations- och asylpakten finns exempelvis
forslag pa ett sd kallat "blue card” som ska ge personer
fran linder utanfér EU méjlighet att arbeta och bo i EU
under viss begrinsad tid. Argumentet ir att Europas be-
folkning &ldras och att efterfrigan pd arbetsmarknaden

Se till exempel framtidsgruppens rapport, Security, Privacy — European Home Affairs in an open world, June 2008, s 43 ff.
Intervju med Julian Schutte, direkedr for rddets direktorat i rittsliga och inrikes frigor (legal service), den 3 mars 2009.
Se till exempel Amnesty International — Recommendations ahead of the Informal JHA Meeting in Tampere 20-22 september

2006, tillginglig pa http://ec.europa.eu/justice_home/news/consulting_public/news_consulting_0001_en.htm (lydelse den

31 mars 2009).
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Se Beatrice Asks anférande Why Europe needs a forceful Stockholm Programme vid konferensen Preparing the Stockholm Pro-

gramme: A Strategic Agenda for Freedom, Security and Justice, Briigge den 4—5 mars 2009. Talet finns tillingligt pa regering-
ens hemsida http://www.regeringen.se/sb/d/7627/a/122345 (lydelse den 20 mars 2009).

3 Se dokument 13189/08 ASIM 68.
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tion till Europeiska Unionen, den 3 mars 2009.

Se framtidsgruppens rapport Freedom, Security, Privacy — European Home Affairs in an open world, June 2008, s 37 f.
Intervju med andrasekreterare Petr Solsky vid enheten for inrikes och rittsliga frigor pa Tjeckiens permanenta representa-
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miste motas och dd i forsta hand genom hégutbildad
arbetskraft. Det skulle dock vara problematiskt, kanske
dven tveksamt ur ett etiske perspektiv, att efter en tid kas-
ta ut personer som har kommit in i systemet. Vidare, hur
kan man motivera att de inte skulle fi samma rittigheter
som EU-medborgare? Den i dagsliget mest dvergripande
frigan tycks ind4 vara vilken inverkan den ekonomiska
krisen kommer att ha pd dessa forslag. Nir ekonomin
krymper minskar ocksa efterfrigan pa arbetskraft och det
dr ddrfor tinkbart act forslagen om arbetskraftsinvandring
inte kommer att fa dllricklige stéd frin medlemsstaterna.

Enligt framtidsgruppen bér utgdngspunkten f6r den
gemensamma migrationspolitiken vara en s3 kallad kon-
vergensprincip. Det innebir att medlemsstaterna bér
komma nirmare varandra, inte bara genom standardise-
ring och harmonisering, utan ocksi genom operationella
medel som gemensamma triningsprogram, nitverk, ut-

byte av utrustning och information.*

Den externa dimensionen

Den "externa dimensionen” har fitt 6kad betydelse under
senare ir och kommer att betonas in mer i Stockholms-
programmet.”” P4 asyl- och migrationsomridet, dir det
sedan ganska ling tid tillbaka har funnits en medvetenhet
om den externa dimensionen, planeras férdjupad dialog
och samarbete med linder utanfér EU (s3 kallade ur-
sprungslinder och transitlinder). Det handlar bland an-
nat om tillgdng dll asyl for personer utanfér EU, f6rhin-
drande av s8 kallad illegal migration samt upprittande av
atgirder som syftar till effektivt dtervindande. Aven inom
omridet brottsbekimpning 6kar medvetenheten om en
extern dimension d& viss brottslighet anses ha sina rét-
ter eller kanaler i linder utanfér EU. Betoningen av den
externa dimensionen innebir samtidigt att det uppstar
grinsdragningsproblem i forhéllande till flera frigor som
betraktas som utrikespolitiska i mer allmin bemirkelse
och dirmed omfattas av andra, mer mellanstatliga, sam-
arbetsformer.

Fértroendeskapande atgarder

Nigot som tvekldst kommer att f§ uppmirksamhet i
Stockholmsprogrammet — inte bara vad giller rittsliga
frigor utan hela omradet for frihet sikerhet och rittvisa
— dr forsok att uppritta informella samarbeten i syfte att
skapa fortroende mellan myndigheter, framférallt mellan
nationella brottsbekimpande myndigheter. Forklaringen
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till act dessa myndigheter ogirna limnar ut sikerhetsklas-
sad information ir ofta att fortroende saknas for mot-
svarande myndigheter i andra medlemsstater. Dessutom
forutsitter den tidigare nimnda principen om dmsesidigt
erkinnande att det finns fortroende f6r andra medlems-
staters rittssystem. For att samarbetet mellan olika myn-
digheter ska fungera maste dirfor fortroende skapas pa
ndgot sitt. Frigan dr hur det sker i praktiken? Ett exempel
pa fortroendeskapande &tgirder som diskuteras 4r fordju-
pade utbildningar och utbytesprogram fér domare. Ett
annat exempel 4r gemensamma antiterrordvningar och
riddningsinsatser.® Utover sddana forslag till fortroende-
skapande &tgirder diskuteras méjligheten att harmonisera
nationell lagstiftning, framforallt genom minimistandar-
der. Argumentet ir att fortroendeskapande dtgirder inte

ricker om de nationella rittssystemen ser alltfor olika ut.

Avslutande kommentarer
och slutsatser

De program som tas fram inom omradet frihet, sikerhet
och rittvisa ir att betrakta som politiska dokument och
ir inte rittsligt bindande. De tidigare Tammerfors- och
Haagprogrammen anses dock ha varit mycket viktiga for
utvecklingen pd omridet eftersom de anses ha gett nytt
liv och 6kad kraft &t EU:s insatser. Det finns dock nigra
faktorer som pekar pd att Stockholmsprogrammet inte

kommer att bli lika ambitigst som tidigare program:

® For det forsta finns vissa institutionella tveksamhe-
ter. Det ir fortfarande oklart om Lissabonférdraget
kommer att trida ikraft och dirfér méste det nya
Stockholmsprogrammet utformas “fordragsneutralt”.
De étgirder som omfattas miste med andra ord ut-
formas pé ett sddant sitt att de dven kan antas enligt
befintliga fordrag. Dessutom kan den institutionella
utmattning som kan tinkas f6lja ratifikationsproces-
sen med Lissabonférdraget leda till att lingtgdende

dtgirder undviks.

Det bér noteras att Stockholmsprogrammet kommer
att upprittas under liknande omstindigheter som
Haagprogrammet 2004. Det var vid den tidpunkten
oklart om det sd kallade konstitutionsférdraget, som
rostades ner i Frankrike och Nederlinderna, skulle
trida ikraft. En liknande osikerhet rider nu di det
fortfarande ir ndgra medlemsstater som inte har rati-
ficerat Lissabonf6rdraget.

Samarbeten ska framfér allt uppriittas pi de omrdden dir mervirde kan skapas. Se framtidsgruppens rapport Freedom,

Security, Privacy — European Home Affairs in an open world, June 2008, s 10 f.
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Se framtidsgruppens rapport Proposed Solutions for the Future EU Justice Programme, June 2008, s 36.
Intervju med bitridande kabinettschef Laurent Muschel f6r kommissionir Jacques Barrots kabinett, den 3 mars 2009.

I skrivande stund har 4nnu inte Irland, Tjeckien, Polen och Tyskland fullfsljt ratificeringen.



® En andra faktor som pekar pa att Stockholmspro-
grammet inte kommer att bli lika ambitidst som ti-
digare program ir att man mdste ta hinsyn till den
planerade irlindska folkomrostningen. Det innebir
att vissa forslag med framfor alle familjerdteslig an-
knytning kanske inte kan liggas fram. Ju tidigare
folkomréstningen hélls (med ett resultat som inne-
bir att Lissabonfordraget godkinns) desto stérre ut-
rymme blir det att ligga fram sidana forslag inom
ramen f6r Stockholmsprogrammet.

® For det tredje kan den ekonomiska krisen komma
att inverka pd Stockholmsprogrammet, frimst i
friga om forslag om en gemensam arbetskraftsin-
vandringspolitik. I krisens spar kan det ocksd finnas
ekonomiska betinkligheter vad giller forslag att
uppritta nya EU-myndigheter eller nya — kostsam-
ma — informationssystem. Det dr dock mojligt att
den ekonomiska krisen istillet skulle kunna ha en
sammanférande effekt i EU. Enligt ett sidant reso-
nemang skulle medlemsstaterna striva efter enighet
for ate kompensera for krisens effekter.

Mot bakgrund av kommissionens tidigare rapporter
om genomférandet av Haagprogrammet kan fokus i det
nya Stockholmsprogrammet antas hamna pa dtgirder
inom den tredje pelaren, framfér allt vad giller forebyg-
gande och bekimpande av organiserad brottslighet, polis-
samarbete och krishantering. Det kan ocksd antas att de
forslag som liggs fram till stor del kommer att handla om
att effektivisera och systematisera de instrument som redan
finns pd omradet. Grundliggande rittigheter kommer att
betonas pi ett tydligare sitt in i Haagprogrammet samti-
digt som det dven fortsittningsvis kommer att vara vik-
tigt med en hog sikerhetsnivd. Vidare kommer medbor-
garna, dtminstone retoriske sett, sittas i centrum av det
nya Stockholmsprogrammet.

Medvetenheten om kommande utvidgningar i EU kan
skapa incitament till fordjupat samarbete vid upprittan-
det av Stockholmsprogrammet. Det dr dock majligt att
det nya programmet blir svérare att férhandla fram in de
tidigare Tammerfors- och Haagprogrammen. Haagpro-
grammet antogs visserligen strax efter den stora utvidg-
ningen 2004 (frén 15 till 25 medlemsstater) men det kan
antas att de nya medlemsstaterna nu ser sig i en annan

forhandlingsposition in vid den tidpunkten. ®
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