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Solidaritet 1 EU-ratten

Anna Sodersten*

Sammanfattning

Begreppet solidaritet forekommer ofta i debatter om EU:s framtid

och de kriser som har praglat EU under de senaste aren. Det ar dock
oklart vad begreppet egentligen innebar. Syftet med denna analys

ar att undersbka vad det betyder i EU-ratten. Analysen fokuserar pa
hur solidaritet uttrycks i EU:s fordrag och har diskuteras samtliga
fordragsartiklar dar begreppet namns.

Analysen visar att solidaritet ar ett mangfacetterat begrepp och
uttrycks som nagot som finns eller bor finnas mellan EU och
medlemsstaterna, mellan medlemsstater samt mellan medlemsstater
och individer. Begreppet kan darmed sagas ha flera clika dimensioner.
En slutsats ar att det ser olika ut pa olika politikomraden och aven
har olika betydelser inom ett och samma politikomrade. En fraga

som ockséa diskuteras ar huruvida solidaritet i EU:s fordrag utgor en
bestammelse eller en princip, som bada har rattsverkningar, eller

om det snarare ar fraga om en politisk-retorisk viljeyttring. Analysen
visar att det verkar passa in i alla dessa tre kategorier. Aven om
begreppet solidaritet i nulaget framst far anses som en politisk
viljeyttring ar det mot bakgrund av dagens kriser och politiskt spanda
lage tankbart att EU-domstolen i framtiden skulle kunna fylla de vaga
fordragsbestammelserna med tydligare innehall.

* Forskare i juridik vid Sieps.
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1 Inledning

De politiska motsittningarna mellan EU:s med-
lemsstater tycks aldrig ha varit s stora som de 4r
idag. Kanske 4r det dirfor som begreppet solidari-
tet betonats under den rad kriser som har priglat
unionen under de senaste aren: eurokrisen (som
briserade ar 2010), flyktingkrisen 2015 och krisen
om rittsstaten (som fortfarande pagir). Begreppet
betonades dven i samband med att polska brand-
min deltog i slickningsarbetet i de stora brinderna
i Dalarna under sommaren 2018." Det ir ett be-
grepp som ofta férekommer i den Europapolitiska
debatten,” men vad handlar det om egentligen?

Det huvudsakliga syftet med denna Europapolitiska
analys 4r att undersoka vad begreppet betyder i
EU-ritten. Solidaritet nimns pa flera stillen i EU:s
fordrag och dirfor kan man ocksa anta att begrep-
pet har en specifik betydelse. Men EU-férdragen
innehéller inte nagon definition. Solidaritet nimns
dven i sekundirritten (till exempel i forordningar
och direktiv) men inte heller dir stir nagon defini-
tion att finna. Inte heller har EU-domstolen i sin
rittspraxis definierat vad solidaritet egentligen
innebir. Vir forstielse av solidaritet i EU-rittsliga
sammanhang ir dirmed begrinsad.

En viktig fraga dr huruvida solidaritet utgér en
bestimmelse eller en rittsprincip som bada har
rittsverkningar eller om det snarare ir friga om
en politisk-retorisk viljeyttring (som znze har
nagra rittsverkningar). Fragan giller alltsd om
man till exempel kan anvinda sig av begreppet

i domstol. Kan man till exempel anvinda sig av
solidaritetsbegreppet for att pa rittslig vig binda
medlemsstaterna kring EU:s gemensamma mal?

Begreppet solidaritet forekommer implicit i en
rad EU-rittsliga bestimmelser (ett exempel skulle
kunna vara EU:s socialpolitik, artiklarna 151-161
FEUF). Denna analys fokuserar dock pa bestim-
melser dir begreppet ustryckligen forekommer.
Fokus 4r vidare pa fordragsbestimmelser (EU:s
primirritt) snarare in pa bestimmelser i direktiv,
forordningar och beslut med mera (EU:s sekundar-
ritt). I syfte ace klargéra vad som stér i fordragen
kommer fordragsartiklarnas tillimpning dven att
undersokas och i detta sammanhang kommer en
del sekundirlagstiftning att beroras.

Avgrinsningen till primirlagstiftning — till EU:s

fordrag — gors av flera skil. Det huvudsakliga
skilet 4r att fi en fingervisning om begreppets
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konstitutionella betydelse.? Eftersom det frekvent
hinvisas till solidaritet i EU-rdttsliga sammanhang
och begreppet (frimst sedan Lissabonférdraget)
finns med i fordragen si méste vi anta att det har
en viss innebdrd. Avgrinsningen gors ocksd av
praktiska skil: en undersokning av begreppets
forekomst i sekundirritten, som formodligen
omfattar hundratusentals dokument, skulle vara
ett alltfor omfattande, nistintill ogenomforbart,
projekt. Av samma skil kommer inte heller EU-
domstolens rittspraxis att vara i fokus. Redan
innan Lissabonf6rdraget tridde i kraft fungerade
solidaritet som en oskriven princip i EU-rétten.
Man skulle dirfor kunna fraga sig om domstolen

i hogre utstrickning 4n tidigare hinvisar till
solidaritetsprincipen i och med att férdragen nu
innehéller flera uttryckliga hinvisningar.* Denna
fraga 4r emellertid utanfor syftet med denna analys:
vi begrinsar oss till att underséka hur solidaritets-
principen kommer till uttryck i fordragen.

"Kan man till exempel
anvanda sig av solidaritets-
begreppet for att pa rattslig
vag binda medlemsstaterna
kring EU:s gemensamma mal?”

Avsnitt 2 diskuterar solidaritetsbegreppet fran ett
teoretiskt perspektiv. Hur kan det forstds? Vilka

ir begreppets bestindsdelar, former, betydelse och
grinser? Avsnitt 3 forklarar kort skillnaden mellan
en bestimmelse, en rittsprincip och en politisk
viljeyttring. Avsnitt 4 undersoker hur begreppet
uttrycks i EU:s fordrag. Samtliga fordragsbestim-
melser dir solidaritet nimns kommer att behandlas.
Avsnitt 5 presenterar slutsatser.

2 Solidaritetsprincipen som begrepp

Begreppet solidaritet har en ling historia med
ménga olika betydelser. Den franska revolutionen
tas ofta som utgangspunkt nir solidaritet
diskuteras. Det ansags da ha kopplingar till
begreppet “broderskap” och handlade frimst om
att utjimna ekonomiska ojimlikheter. Trots att
de historiska rétterna 4r djupa finns det relative
lite skrivet om solidaritet i dess rittsliga betydelse
och det finns ingen enhetlig definition.” I den
akademiska debatten idag kan manga olika
former identifieras, till exempel avreglerande
solidaritet, omfordelande solidaritet, administrativ
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solidaritet, institutionell solidaritet och solidaritet
mellan generationer.® Vi ska nu diskutera nigra
bestdndsdelar av begreppet. Diskussionen nedan ir
dock inte uttbmmande utan syftet ir att med négra
exempel ge en bittre forstaelse av vad begreppet
kan tinkas innebira.

"Trots att de historiska
rétterna ar djupa finns

det relativt lite skrivet om
solidaritet i dess rattsliga
betydelse och det finns ingen
enhetlig definition.”

Vissa forskare hivdar att solidaritet endast kan
existera 7zom en gemenskap, mellan “enheter”

(till exempel medlemsstater eller individer) som

ar sammankopplade pa nagot sitt.” Graden av
sammankoppling kan dock variera. I gemenskaper
som ir uppbyggda kring gemensamma virden dr
kopplingarna sirskilt starka. I en handelsunion,
som dr en relativt enkel form av gemenskap
(outvecklad om man si vill),® saknas ofta
gemensamma virden. En handelsgemenskap
handlar mer om samarbete och om att tillgodose
egenintressen. Det dr ddrmed inte sikert att
kopplingarna mellan enheterna ir tillrickligt starka
for att solidaritet ska kunna férekomma.

Syftet med solidaritet kan ofta vara att uppna ett
gemensamt mal, som till exempel pa miljoomradet,
inom minskliga rittigheter, ekonomisk utveckling,
social rittvisa, fred och sikerhet.” Malet utgdr

di det huvudsakliga skilet till varfor exempelvis
medlemsstater viljer att agera solidariske. Det

kan ocksd vara fraga om att ridda en enhet

i gemenskapen vars situation innebir att ett
gemensamt mél annars inte kan uppnas.

Forekomsten av skyldigheter, det vill siga krav pa att
agera, kan vara ytterligare ett element av begreppet.
Solidaritet skiljer sig hirmed fran sympati, som ir
ett uttryck for en kinsla. Solidaritet specificerar
dock inte hur mycket agerande som ir nédvindigt.
I EU-f6rdragen uttalas det till exempel inte exake
vad en medlemsstat méste gora for att anses agera
solidariskt. Det dr med andra ord oklart om
solidaritet har nagra grinser. Hur mycket kraft

och resurser forvintas vi ligga in? Finns det nigon
begrinsning i tid? Handlar det fortfarande om
solidaritet om agerandet maste strickas ut i tiden
till &r, drtionden? Det 4r uppenbarligen en fraga
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om skala, omstindigheter och sammanhang. Det ir
vidare oklart om solidaritet kriver msesidighet eller
om det frimst ir fraga om ensidiga handlingar.'

En annan dimension rér vem som ar mottagare
och vem som ir givare. Mottagaren kan till
exempel vara en stat, en gemenskap (som kan vara
en internationell organisation) eller en individ.
Aven givaren, den som utovar solidaritet, kan vara
en stat, en gemenskap eller en individ. I detta
sammanhang kan vi dven tala om vertikal och
horisontell solidaritet. Verikal solidaritet handlar
om att givaren och mottagaren finns pa olika nivéer,
till exempel en gemenskap och en stat. Solidaritet
beskrivs di ofta i termer av "lojalitet”. Ett exempel
ir atct EU:s medlemsstater har forbundit sig att
vara lojala mot EU." Vertikal solidaritet kan ocksd
finnas mellan en stat och individ, och d4 4r det
ofta vilfirdsformaner som ir i fraga. Horisontell
solidaritet handlar om former av solidaritet da
givaren och mottagaren finns pa samma niva. Da
finns det ofta ett visst matt av jamlikhet mellan
dem." Det kan handla om solidaritet mellan stater,
gemenskaper eller individer.

Ofta kan man observera nigon form av ojimlikhet
mellan de inblandade parterna. Det handlar

till exempel om olikhet i exponering vid en
naturkatastrof. Exponeringen kan vara kortvarig
eller lingvarig och intensiteten eller omfattningen
kan variera. Exponeringen kan vara av sidan
langvarig karakeir att den till slut blir konstant,

det vill siga utan att det gar att skonja nigon
forbattring. Enligt Philip Dann skiljer sig solidaritet
pa sa sitt fran vilgorenhet: vilgorenhet handlar om
ojimlika férhéllanden mellan givare och mottagare.
Vilgdrenhet involverar vidare ofta kinslor av
medlidande som far en givare att ge."

Mycket mer kan naturligtvis sigas om solidaritet
som teoretiskt begrepp, men vi fir ndja oss hir
med att konstatera att begreppet 16st kan beskrivas
pa foljande site: solidaritet tillimpas inom en
gemenskap med nigra gemensamma virden (oklart
vilka) och kriver nigon form av agerande (oklart i
vilken omfattning).

3 Bestammelse, rattsprincip eller
politisk viljeyttring?

En fraga som kommer att berdras i nista avsnitt

ar om solidaritet utgér en bestimmelse eller

en rittsprincip, som bada har rittsverkningar,
eller om det snarare kan karaktiriseras som en
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politisk-retorisk viljeyttring (som inte har nagra
rittsverkningar). Det enkla svaret, som Ramses
Wessel papekar, ir att alla i fordragen uttryckea
principer och bestimmelser kan sigas vara rittsliga
eftersom de utgor delar av et rittsligt dokument.'
Men kan man verkligen anvinda sig av solidaritets-
begreppet i domstol? Vad ir egentligen skillnaden
mellan dessa kategorier?

Skillnaden mellan bestimmelser och principer har
fatt visst utrymme i den rittsteoretiska debatten.
Enligt den amerikanska rittsfilosofen Ronald
Dworkin definierar bestimmelser, i motsats till
principer, sirskilda uppgifter och kriver sirskilda
resultat.” Bestimmelser 4r precisa och ger ofta
uttryck for ritesliga dtaganden. Principer ddremort,
definierar ofta inte nagra uppgifter och kriver
inte sirskilda resultat. Principer 4r nagonting som
tjanstemin, politiker och andra beslutsfattare
miste ta hinsyn till nir de funderar 6ver mojliga
alternativa beslut: de har en "dimension av vikt”,
vilket bestimmelser generellt sett saknar.

Ett exempel pa en EU-réttslig princip r proportio-
nalitetsprincipen, som kort uttryckt innebar att mél
och medel ska balanseras dd EU antar ny lagstift-
ning.'® Ett annat exempel ir subsidiaritetsprinci-
pen, som kort uttrycke innebir att beslut ska fattas
pa sa lokal nivd som mojligt. Bide EU:s institutio-
ner och nationella parlament méaste granska utkast
till lagf6rslag frin EU utifran denna princip. Det
faktum att en princip har blivit nedskriven i EU:s
fordrag ("kodifierad”) saknar dock betydelse for

frigan om det 4r en princip eller bestimmelse.

"[...] det ar svart att havda att
det finns politiska viljeyttringar
i fordragen som ar helt utan
rattsverkningar.”

Vad idr da en politisk viljeyttring i EU:s fordrag?
Man skulle kunna tinka sig att det 4r friga om
fordragsartiklar som 4r s vagt formulerade att

de knappast kan anvindas i domstol; de kan inte
anses ha rittsverkningar. Denna kategori dr dock
inte sirskilt "renodlad”: det ir svart att hivda

att det finns politiska viljeyttringar i férdragen
som 4r helt utan rittsverkningar. Ett exempel

ir det omdiskuterade uttrycket “en allt fastare
sammanslutning mellan de europeiska folken” ("an
ever closer union ...”)."” Detta uttryck dr "politiskt”
men verkar anda ha vissa rittsverkningar, om dn
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begrinsade. Uttrycket skulle till exempel kunna ge
domstolen legitimitet att verka for integration.

Det finns med andra ord ingen tydlig grins mellan
bestimmelser och principer & den ena sidan och
politiska viljeyttringar 4 den andra sidan. Med detta
sagt verkar en politisk viljeyttring kunna anvindas
bade i beskrivande och i normativt syfte, det vill
siga for att ge en fingervisning om hur stater
faktiskt agerar respektive uppmana stater att agera
pa ett visst sitt.

Det 4r nu dags att diskutera hur begreppet
solidaritet kommer till uttryck i EU:s férdrag.
Samtliga fordragsbestimmelser dir begreppet
nimns kommer att behandlas.

4 Solidaritet i EU:s férdrag

Begreppet solidaritet férekommer séledes pa flera
stillen i EU:s férdrag men nagon definition finns
inte. De flesta hdnvisningarna till solidaritet
infordes genom Lissabonfordraget, men begreppet
forekom redan uttryckligen i Schumandeklarationen

fran 1950'8:

Ett enat Europa kan inte bli verklighet pa en enda
gang och inte heller genom en helhetslosning.
Det kommer att bygga péd konkreta resultat, vari-
genom man forst skapar en verklig solidaritet [...]
Sammanslagningen av kol- och stalproduktionen
[...] kommer att forindra framtiden for dessa
omraden som sa linge har dgnat sig it att produ-
cera krigsmateriel som ofta vints mot dem sjilva.

Den solidaritet i produktionen som dirmed
skapas kommer att visa act krig mellan Frankrike
och Tyskland inte endast blir otinkbart, utan
dven prakriske omojligt.

Dessa fraser ir vilkinda men var naturligtvis inte
rittsligt bindande, och 4n mindre klargjorde de
vad solidaritet skulle innebdra mer precist. Deras
funktion var snarare att inspirera och legitimera
integrationsarbetet: Schumandeklarationen var ett
politiskt manifest.

I fordragen som sedermera upprittades férekom
solidaritet endast pa ett fatal stéllen. Inte heller
efter indringarna som genomf6rdes i Maastricht-
fordraget, Amsterdamfordraget och Nicefrdraget
forekom begreppet solidaritet sirskilt frekvent.
Trots avsaknaden av explicita referenser i fordragen
har EU-domstolen under édrens lopp hinvisat till
begreppet solidaritet i flera domar. Domstolen
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Tabell 1 Artiklar i EU-férdragen dar begreppet solidaritet forekommer.

Omrade

Fordragsartikel

EU:s virden

artikel 2 FEU

EU:s mal (solidaritet mellan generationerna)

artikel 3.3 led 2 FEU

EU:s mal (solidaritet mellan medlemsstaterna)

artikel 3.3 led 3 FEU

EU:s mél (férbindelser med yttre virlden:
solidaritet mellan folken)

artikel 3.5 FEU

Gemensam utrikes- och sikerhetspolitik (GUSP)

artikel 21.1 FEU

GUSP

artikel 24.2 FEU

GUSP artikel 24.3 FEU
GUSP artikel 31.1 FEU
GUSP artikel 32.1 FEU
Asyl, invandring och kontroll av de yttre grinserna  artikel 67.2 FEUF
Grinskontroll, asyl och invandring artikel 80 FEUF

Forsorjningsproblem (ekonomisk politik)

artikel 122 FEUF

Energi

artikel 194 FEUF

Civilskydd (terrorism och katastrofer)

artikel 222 FEUF

Territoriell sammanhallning

Protokoll (nr 28)

Arbetsritt m.m.

Europeiska unionens stadga om de
grundliggande rittigheterna, Avdelning IV

Anm.: Férdraget om Europeiska unionen forkortas FEU och férdraget om Europeiska unionens funktionssitt

forkortas FEUE

nimnde till exempel begreppet solidaritet for forsta
gangen i mal 11/69, Kommissionen mot Frankrike.
Den uttalade di att solidariteten ligger till grund
[...] for hela gemenskapssystemet”."” Det var forst
genom Lissabonférdraget som solidaritet fick mer
konkreta uttryck i EU:s fordrag. I listan ovan anges
de fordragsartiklar dir begreppet forekommer.

I de f6ljande avsnitten kommer alla férdragsartiklar
i tabellen ovan att kort diskuteras.

4.1 Solidaritet som varde och mal

I ingressen till férdraget om Europeiska unionen
(FEU) stér det att de fordragsslutande parterna
”6nskar stirka solidariteten mellan sina folk
samtidigt som de respekterar deras historia, kultur
och traditioner”. Vi far redan hir en foérsmak av vad
solidaritet kan tinkas innebdra. Det verkar vara friga
om ett motsatsférhéllande mellan solidaritet och
medlemsstaternas (egentligen "folkens”) historia,
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kultur och traditioner. Ingressen speglar vidare EU:s
ursprungliga syfte: att uppritthélla freden i Europa.
Aven i ingressen till fordraget om Europeiska
unionens funktionssitt (FEUF) nimns solidaritet.
Det handlar hir om att "bekrifta den solidaritet
som forenar Europa och utomeuropeiska linder”.
Ingresserna har dock begrinsad rittslig betydelse.?’

Begreppet solidaritet finns dven med i artikel 2
FEU som riknar upp EU:s virden:

Unionen ska bygga pé virdena respekt for
minniskans virdighet, frihet, demokrati,
jamlikhet, rittsstaten och respeke for de
minskliga rittigheterna, inklusive rittigheter for
personer som tillhér minoriteter. Dessa virden
ska vara gemensamma f6r medlemsstaterna i ett
samhille som kinnetecknas av méingfald, icke-
diskriminering, tolerans, rittvisa, solidaritet och
principen om jimstilldhet mellan kvinnor och
min. [kursivering tillagd]
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Denna fordragsartikel infordes genom Lissabon-
fordraget, och det var forst dd som EU:s virden
blev explicit uttryckta i fordragen.”! Vilka virden
som skulle finnas med i artikel 2 diskuterades vid
Europiska konventet (2002-2003) som arbetade
med att ta fram det si kallade konstitutionella
fordraget (och som sedan “ompaketerades” och blev
till Lissabonférdraget). Konventsmedlemmarna,
bland annat representanter f6r medlemsstaterna,
var oense om vilka begrepp som skulle anses vara
europeiska virden.

"Hanvisningen till solidaritet i
artikel 2 kan darfor betraktas
som en politisk viljeyttring
snarare an en bestammelse
eller en princip med
rattsverkningar.”

Efter en ling diskussion beslutade konventet

att vissa begrepp skulle placeras i den andra
meningen i denna fordragsartikel: "méngfald,
icke-diskriminering, tolerans, rittvisa, solidaritet
och principen om jamstilldhet mellan kvinnor och
min”. Dessa begrepp syftar till att karakeirisera det
europeiska samhillet och det dr dirfor tveksamt
om de utgdr virden. Man kan ocksa notera att
formuleringen 4r deskriptiv (det handlar om

ett samhille som kinnetecknas av”) snarare in
normativ ("ett samhille som ska kinnetecknas av”).
Hinvisningen till solidaritet i artikel 2 kan dérfor
betraktas som en politisk viljeyttring snarare 4n en
bestimmelse eller en princip med rittsverkningar.
Ett exempel pad att denna fordragsartikel (den forsta
meningen) skulle kunna ha rittsverkningar ir att
det i artikel 7 FEU stadgas att de medlemsstater
som asidositter de virden som riknas upp i artikel
2 kan komma att bli féremal for sanktioner,
ddribland forlora réstritten i ridet. Men om
solidaritet inte 4r ett uttalat virde s kan inte artikel
7 tillimpas om en medlemsstat pé ett eller annat
sitt inte skulle respektera solidaritetsprincipen.?

Solidaritet nimns 4ven i artikel 3 FEU, enligt
vilken unionen ska ”frimja solidaritet mellan
generationerna’. Det dr dock oklart vad denna
formulering innebir eftersom inga preciseringar
gors. Det skulle kunna tinkas handla om respekt
for bade framtida och ildre generationer. Nir det
giller respekt for framtida generationer skulle man
kunna tinka sig att det handlar om frigor som ir
relaterade till milj6. Nir det diremot giller ildre
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generationer skulle det kunna vara olika typer av
vilfirdsfragor.

I artikel 3 stdr det dven att unionen ska “frimja
ekonomisk, social och territoriell ssmmanhallning
samt solidaritet mellan medlemsstaterna”.* I de
fordragsartiklar som sedan preciserar hur EU ska
uppnd dessa mél (artiklarna 174—178 FEUF) ater-
kommer dock inte begreppet solidaritet och dirfor
vi vet inte vad som krivs for att medlemsstater
och/eller EU ska anses agera solidariskt. Artikel 3
faststiller vidare att unionen i sina forbindelser med
ovriga virlden ska bidra till "solidaritet och 6mse-
sidig respekt mellan folken”. Det ir oklart dven
vad denna formulering innebir, men den kan sigas
spegla den ovan nimnda formuleringen i ingressen
som talar om solidaritet mellan folken.

Allmint kan sdgas att de nimnda hinvisningarna
till solidaritet 4r av malkaraktir och dérfor inte
kan tillmdtas nagon specifik riteslig betydelse. Som
beskrivits ovan kan till exempel inte artikel 7 til-
limpas eftersom solidaritet enligt artikel 2 inte hor
till EU:s virden. Solidaritet handlar alltsa hir om
en politisk viljeyttring snarare 4n en bestimmelse
eller rattsprincip. EU-fordragen innehéller dock
inte endast symboliska (och kanske nigot luddiga)
referenser till solidaritet utan dven formuleringar
som ger begreppet ett mer konkret innehall.

4.2 Terrorism och naturkatastrofer

Det kanske mest konkreta uttrycket for solidaritet i
EU:s f6rdrag utgors av solidaritetsklausulen, artikel
222 FEUE Den ska anvindas om en medlemsstat
utsitts for en terroristattack eller drabbas av en
naturkatastrof eller en katastrof som har orsakats
av minniskor. Terroristattackerna i Paris ar 2015 ir
ett exempel pa et tillfille dé solidaritetsklausulen
skulle kunna ha tillimpats, men som beskrivs
nedan kom si inte att ske.

Enligt solidaritetsklausulen ska unionen "mobili-
sera alla instrument som star till dess forfogande”,
inkluderat "militira resurser som medlemsstaterna
tillhandahéller”. Mobiliseringen ska ske for att ”for-
hindra terroristhot pi medlemsstaternas territorier”
och "skydda de demokratiska institutionerna och
civilbefolkningen” vid terroristattacker. Unionen
ska dven “bista en medlemsstat pd dess territo-
rium” i hindelse av en naturkatastrof, en katastrof
som orsakas av minniskor eller en terroristattack.
Denna senare skyldighet trider dock férst in om
den utsatta medlemsstatens myndigheter sa begir.
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Solidaritetsklausulen handlar frimst om solidaritet
mellan unionen och medlemsstaterna. Den handlar
dven om solidaritet mellan medlemsstaterna:
medlemsstaterna ska limna bistind pé begiran

av den drabbade medlemsstatens politiska
myndigheter och dven samordna sina atgirder
inom ridet.*

"Det kanske mest konkreta
uttrycket for solidaritet i
EU:s férdrag utgors av
solidaritetsklausulen [...].
Den ska anvandas om en
medlemsstat utsatts for en
terroristattack eller drabbas
av en naturkatastrof eller en
katastrof som har orsakats
av manniskor.”

Nu har tio ar forflutit sedan solidaritetsklausulen
infordes men den har aldrig blivit uttryckligen
aktiverad. En av orsakerna anses vara dess dverstat-
liga natur — EU:s institutioner méste blandas in och
medlemsstaterna ir skyldiga att bidra pa ett eller
annat sitt. En annan orsak kan vara att det ir mer
tidskrivande att aktivera EU:s institutioner 4n att
hélla sig pa en mellanstatlig niva. Ett tydligt exem-
pel dé solidaritetsklausulen kunde ha tillimpats var
i samband med terroristattackerna i Paris. Frankrike
aktiverade istillet artikel 42.7 FEU, den s3 kallade
omsesidiga forsvarsmekanismen. Denna fordragsar-
tikel ska anvindas om en medlemsstat utsitts for ett
vipnat angrepp. De 6vriga medlemsstaterna ir da
skyldiga att ge den utsatta medlemsstaten stod och
bistdind “med alla till buds stiende medel”. Enligt
denna fordragsartikel ska EU:s institutioner inte
vara inblandade. Aven om den omsesidiga forsvars-
mekanismen inte uttryckligen hinvisar till begrep-
pet solidaritet skulle man kunna siga att principen
indirekt framgar av bestimmelsens formulering.

Det idr dock tydligt att solidaritetsklausulen och
den 6msesidiga forsvarsmekanismen delvis ror
samma frigor.”> Bida bestimmelserna inférdes
genom Lissabonf6rdraget. Inom det ovan nimnda
europeiska konventet diskuterades frigan hur
dessa nya klausuler skulle férhalla sig till varandra.
Den 6msesidiga forsvarsmekanismen inférdes for
att anvindas i hindelse av vipnat angrepp.”® Den
skulle likna den kollektiva férsvarsbestimmelsen

i Visteuropeiska unionen (den skulle dven
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likna artikel 5 i Natos férdrag) och har i vissa
sammanhang beskrivits som en sprangbrida mot
ett gemensamt forsvar i EU. Flera medlemsstater
argumenterade dock for att klausulen inte skulle
vara bindande. En sidan 16sning kunde emellertid
inte accepteras av de medlemsstater som ville ha
klausulen. Den 6msesidiga forsvarsmekanismen
kom dirfor att inkludera en devis om att klausulen
inte skulle "péverka den sirskilda karaktiren hos
vissa medlemsstaters sikerhets- och forsvarspolitik”.
Syftet var att bevara neutraliteten hos de
medlemsstater som s& 6nskade, diribland Sverige,
samt att inte anses konkurrerande med Nato.

Solidaritetsklausulen infordes som en “mjukare”
form av solidaritet di det ansdgs nodvindigt att
inkludera bestimmelser om katastrofer (snarare

dn vipnade angrepp). Den infordes ocksd for att
mota de nya hot som hade blivit alltmer tydliga
sedan terroristattackerna den 11 september 2001.
En viktig friga som diskuterades i samband med
solidaritetsklausulens inférande var om den ger ut-
tryck for bindande forsvarsforpliktelser eller om det
ir fraga om frivilliga insatser. Enligt departements-
promemorian som upprittades infér omrostningen
i den svenska riksdagen om Lissabonfordraget ut-
trycker solidaritetsklausulen endast “medlemsstater-
nas politiska vilja att solidariskt hjilpa varandra och
innehaller inga bindande férsvarsforplikeelser”.”
Detta synsitt dterkommer i viss mén dven i en
forklaring av artikel 222 som har fogats till for-
dragen: solidaritetsklausulen ska inte paverka
medlemsstaternas "ritt att vélja det limpligaste
sdttet att uppfylla sitt eget krav pa solidaritet” med
den medlemsstat som ir i behov av hjilp.?® Det 4r
med andra ord tydligt att solidaritetsklausulen ger
upphov till skyldigheter men att det inte ir faststille
i vilken utstrickning som en medlemsstat ir skyldig
act bidra for att anses agera solidariske.

Som nimnts handlar solidaritetsklausulen sivil om
solidaritet mellan unionen och medlemsstaterna
som mellan medlemsstaterna. Det ir vidare en av fi
fordragsartiklar som ger uttryck for solidaritet i form
av en bestimmelse: solidaritetsklausulen stiller upp
tydliga uppgifter och kriver resultat. Trots det ger
den som ocksa nimnts medlemsstaterna relativt stor
handlingsfrihet att vilja form och tillvigagingssitt
for hur solidariteten ska genomforas.

4.3 Gemensam utrikes- och sakerhetspolitik

Ovan diskuterades artikel 42.7 FEU som ett
indirekt uttryck for solidaritetsprincipen. Den
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fordragsartikeln 4r placerad i det avsnitt i EU-
fordraget som ror EU:s gemensamma utrikes-

och sakerhetspolitik (GUSP). Solidaritet nimns
emellertid dven ustryckligen inom ramen for GUSP.
Detta politikomréide ir annorlunda dn EU:s andra
politikomraden eftersom det kort uttryckt handlar
om samarbete mellan medlemsstater snarare in om
overforing av nationell suverinitet till EU. Som

vi kommer att se ger GUSP uttryck f6r minst tre
former av solidaritet: solidaritet som en malsittning
for EU, solidaritet mellan medlemsstaterna samt
solidaritet mellan EU och medlemsstaterna.

"EU ska alltsa strava efter att
féra fram solidaritetsprincipen
i resten av varlden.”

I artikel 21.1 FEU nimns solidaritet som en av

de principer som har legat till grund f6r unionens
“tillblivelse, utveckling och utvidgning som den
stravar efter att féra fram i resten av virlden”. Det
stadgas att unionens atgirder i internationella
sammanhang ska utga frin dessa principer. EU ska
alltsé striva efter att fora fram solidaritetsprincipen
i resten av virlden. Formuleringen i artikel 21 FEU
reflekterar den tidigare nimnda formuleringen i
artikel 3.3 FEU, att unionen i sina forbindelser
med 6vriga virlden ska bidra till "solidaritet och
omsesidig respekt mellan folken”.

Artikel 24 FEU stadgar vidare att unionen ska
utforma och genomféra en gemensam utrikes-
och sikerhetspolitik som bland annat "grundas
pa en utveckling av medlemsstaternas 6msesidiga
politiska solidaritet.” Den typ av solidaritet som
det handlar om hir ar alltsd politisk solidaritet
mellan medlemsstaterna.

Artikel 24 faststiller dven att medlemsstaterna

”ska aktivt och forbehallslost stddja unionens
utrikes- och sikerhetspolitik i en anda av lojalitet
och 6msesidig solidaritet”. En likartad formulering
finns i artikel 31 FEU som giller de beslut som
antas av unionen. Artikel 31 stadgar att en
medlemsstat som avstar fran att rosta dé beslut
fattas av Europeiska radet eller radet inte ir skyldig
att tillimpa beslutet. Medlemsstaten méste dock

”i en anda av 6msesidig solidaritet avhalla sig fran
varje handling som skulle kunna strida mot eller
hindra en unionshandling pd grundval av det
beslutet”. Har ir det alltsd friga om solidaritet
mellan medlemsstaterna och unionen. Artikel 31
paminner vidare om artikel 4.3 FEU enligt vilken
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medlemsstater ska “avsta fran varje atgard som kan
dventyra fullgorandet av unionens mal”, vilket ar
ett uttryck for den sé kallade lojalitetsprincipen.
Tillimpningsomradet for artikel 31 dr emellertid
mycket snivare dn artikel 4.3, dels eftersom artikel
31 ir begrinsad till GUSD, dels for att artikel 31
endast ska tillimpas da ett aktivt beslut har fattats
av de andra ridsmedlemmarna.

Solidaritet nimns slutligen i artikel 32 FEU.
Enligt denna fordragsartikel ska medlemsstaterna
samrida med varandra inom Europeiska ridet och
ridet om utrikes- och sikerhetspolitiska fragor av
allmint intresse. Samrid maste ske innan nigon
atgird vidtas som skulle kunna paverka unionens
intressen. Det stadgas vidare att medlemsstaterna
ska sikerstilla att unionen kan hivda sina intressen
och virderingar i internationella sammanhang
genom ett “konvergent upptridande”. Slutligen
betonas det att "medlemsstaterna ska vara
solidariska sinsemellan”. Aven denna bestimmelse
paminner om lojalitetsplikten i den ovan nimnda

artikel 4.3 FEU.

I dessa bestimmelser nimns alltsa minst tre
former av solidaritet. Forst presenteras solidaritet
som en malsittning: EU ska striva efter att fora
fram solidaritetsprincipen i resten av virlden.
Direfter 4r det friga om solidaritet mellan
medlemsstaterna. Det handlar alltsd om solidaritet
som verkar horisontellt. Att horisontell solidaritet
betonas inom GUSP ir inte férvanande: det

anses vara ett i huvudsak mellanstatligr samarbete,
till skillnad fran EU:s andra politikomraden

som anses vara huvudsakligen 6verstatliga. Att
GUSP i4r mellanstatligt betyder bland annat att
EU-domstolen i huvudsak saknar jurisdiktion

pa detta omrade,” att Europaparlamentet har

en begrinsad roll i lagstiftningsprocessen och att
radet i regel fattar beslut med enhillighet istillet
for med kvalificerad majoritet.”” Kérnan i ett
mellanstatligt samarbete betonar séledes relationen
mellan medlemsstaterna snarare 4n relationen
mellan unionen och medlemsstaterna. Slutligen
ger négra fordragsartiklar uttryck for vertikal
solidaritet, det vill siga solidaritet mellan EU och
medlemsstaterna.®’ I ljuset av resonemanget ovan ar
det nigot férvanande att denna form férekommer

inom GUSP.

Ingen av de ovan nimnda fordragsartiklarna ger
uttryck for tydliga rittsliga forplikeelser, frimst pa
grund av EU-domstolens begrinsade roll inom
GUSP: utgangspunkten ir att medlemsstater
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inte kan bli fillda for fordragsbrott. Detta verkar
innebira att solidaritet har en politisk-retorisk
funktion snarare 4n rittslig pa detta omrade.

4.4 Granskontroll, asyl och invandring

Grinskontroll, asyl och invandring ir ett
politikomridde som har varit i fokus under de
senaste aren, i synnerhet efter flyktingkrisen
under hésten 2015. Begreppet solidaritet har
uppmirksammats i dessa sammanhang, bade

av de EU-medlemsstater som har tagit emot
ménga flyktingar och av de som har tagit emot
fa. Begreppet “flexibel solidaritet” har lyfts i
debatten av de medlemsstater som har haft ett
hogst begrinsat flyktingmottagande och som

ar motstandare till att EU ska kunna omfordela
flyktingar mellan medlemsstaterna. De anser att
solidariteten sisom det uttrycks i EU-rdtten bor
vara ~frivillig”.?

"Begreppet 'flexibel solidaritet’
har lyfts i debatten av de
medlemsstater som har

haft ett hogst begransat
flyktingmottagande och som
ar motstandare till att EU ska
kunna omfoérdela flyktingar
mellan medlemsstaterna.”

Solidaritet pa detta omrade nimns uttryckligen i
tva fordragsartiklar: artiklarna 67.2 och 80 FEUE*
Enligt artikel 67.2 FEUF ska EU utarbeta en
gemensam politik for asyl, invandring och kontroll
av de yttre grinserna “som grundar sig pa solidari-
tet mellan medlemsstaterna”. Fordragsartikeln kan
ses som en uppmaning (eller paminnelse) till EU:s
institutioner da de lagstiftar att detta politikomrade
ska grunda sig pa solidaritet mellan medlems-
staterna. Artikel 67.2 stiller dock inte upp négra
tydliga rittsliga krav och anger heller inte nigra
medel for hur solidariteten ska iakttas.

Artikel 80 FEUF stadgar att unionens politik

”ska styras av principen om solidaritet och rittvis
ansvarsfordelning, dven i finansiellt hiinseende,
mellan medlemsstaterna”.?* Hir dr det alltsd

fraga om tva skilda men nira besliktade begrepp:
solidaritet och rittvisa. Bada begreppen ir relativt
otydliga och vaga. Enligt férdragsbestimmelsen ska
det finnas nigon form av rittvis ansvarsfordelning,
men vi vet inte mer 4n att solidaritet i alla fall inte
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handlar om ansvarsfordelning. Fordragsartikeln
preciserar att unionspolitiken ska styras av
solidaritetsprincipen ”[4ven] i finansiellt
hianseende”. Det dr alltsa friga om sa kallad
finansiell solidaritet. Artikeln begrinsar sig dock
inte till finansiell solidaritet utan ger endast ett
exempel pé vad solidaritet kan avse.

Artikel 80 stadgar vidare att de unionsakter som
antas pa detta omrade ska “innehilla limpliga
atgdrder for tillimpningen” av solidaritetsprincipen.
Denna formulering ger en tydlig fingervisning till
EU:s institutioner nir de lagstiftar: det maste
framga av EU:s rittsakter hur principen om
solidaritet tas i beaktande. Fordragsartikeln ger
dock utrymme f6r skénsmissig bedomning
eftersom den innehaller formuleringen “varje
gang det dr nédvindigt”. Fordragsartikeln rikeas
till EU:s institutioner men idven indireke till
medlemsstaterna: den hinvisar till solidaritet
mellan medlemsstaterna.®

Ett omdiskuterat exempel pi tillimpningen av
artikel 80 i4r den sa kallade Dublinférordningen.*
Den faststiller att asylsokande maste soka asyl i den
forsta medlemsstat som de kommer till samt fast-
stiller kriterier och mekanismer for att avgora
vilken medlemsstat som 4r ansvarig. Den huvud-
sakliga kritiken mot férordningen ir att medlems-
stater som har grins mot tredje land, frimst
medlemsstater i Medelhavsomradet, tar emot opro-
portionerligt manga asylsokande. Kommissionen
har dirfor antagit ett forslag om en fordelningsme-
kanism som syftar till att ge en rittvis fordelning av
ansvaret mellan medlemsstaterna.”” Europaparla-
mentet och radet har dnnu inte fattat beslut i denna
fraga, men vissa forskare hivdar att EU:s institutio-
ner skulle kunna fillas i EU-domstolen om de inte
upprittar en sidan mekanism, genom en sé kallad
passivitetstalan.’® Argumentet ir att det av artikel
80 foljer att EU:s rittsakter ska innehélla limpliga
dtgirder for tillimpningen av solidaritetsprincipen.

Ett annat exempel pa hur artikel 80 tillimpas ir de
forenade maélen Slovakien och Ungern mot ridet.”

I mélen prévade EU-domstolen giltigheten av EU:s
beslut om provisoriska fordelningsmekanismer till
forman for Grekland och Italien som under 2014
och 2015 konfronterades med en massiv till-
strdmning av migranter frin tredjelinder.*® Enligt
generaladvokat Yves Bot var beslutet "ett uttryck
for den solidaritet mellan medlemsstaterna som
stadgas i fordraget”.*! Generaladvokaten pdminde
ocksd om att “solidaritet ingar bland unionens
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grundliggande virden och till och med utgor en
av grundférutsittningarna fér unionen” samt “rér
sjdlva kirnan i vad som utgér savil det europeiska
projektets berittigande som dess syfte”. Domstolen
uttalade sig inte i lika generella termer men fann
att radet var skyldigt att genomfora principen om
solidaritet och rittvis ansvarsférdelning mellan
medlemsstaterna sisom den uttrycks i artikel 80.
Domstolen ogillade dirfor talan.

Detta politikomride handlar alltsd frimst om soli-
daritet mellan medlemsstaterna men det dr EU:s in-
stitutioner som ska se till att solidariteten kommer
till uttryck i sekundirritten. Enligt fordragstexten
ar solidaritet uttryckligen en princip. De skyldighe-
ter som stélls upp giller endast EU:s institutioner.
Hir har solidaritet darfor endast rittsverkan vad
giller EU:s institutioner, inte medlemsstaterna. Det
bor ocksi tilliggas att vi kan forvinta oss en fortsatt
diskussion om innebérden av solidaritetsbegreppet,
med tanke pd de djupa motsittningarna mellan
medlemsstaterna pa detta omréide.

4.5 Forsorjning och ekonomi

Finansiell solidaritet har diskuterats timligen
ingdende sedan den europeiska statsskuldskrisen
briserade ar 2010. I denna kris riskerade Grekland
att ga bankrutt och hela eurosamarbetet att falla
samman. Finansiell solidaritet handlar om den rad
dtgdrder som upprittades av EU och medlems-
staterna for att pd olika sitt stdvja kriserna och mot-
verka framtida kriser.”? Det finns dock inga uttryck-
liga referenser i EU:s fordrag till detta begrepp.

"Finansiell solidaritet har
diskuterats tamligen ingadende
sedan den europeiska
statsskuldskrisen briserade
ar2010.”

Artikel 122.1 FEUF hinvisar till begreppet
solidaritet (men alltsé inte till finansiell solidaritet).
Denna fordragsartikel stadgar att radet far "besluta
om atgirder med hinsyn till den ekonomiska
situationen”. Fordragsartikeln preciserar att det
frimst handlar om "allvarliga f6rsérjningsproblem
i friga om vissa varor, sirskilt pd energiomridet”.
Atgirderna ska beslutas ”i en anda av solidaritet
mellan medlemsstaterna.” Férdragsartikeln rikear
sig alltsd framst till radet nir det factar beslut, men
dven till medlemsstaterna.
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I artikel 122 stir det vidare att ridet kan besluta

att bevilja en medlemsstat ekonomiskt bistand frin
unionen om den “har svarigheter eller allvarligt
hotas av stora svarigheter till foljd av naturkatastro-
fer eller osedvanliga hindelser utanfor dess kontroll”
(artikel 122.2). I dyningarna efter den europeiska
statsskuldskrisen antog ridet en férordning med
denna del av fordragsartikeln som rittslig grund.
Forordningen inrittande en europeisk finansiell
stabiliseringsmekanism som skulle kunna anvindas
i framtida liknande situationer.” Det fanns dock en
osikerhet kring den rittsliga grunden.

De medlemsstater som har euron som valuta beslot
sig dirfor for att skapa en ny mekanism, Europe-
iska stabilitetsmekanismen (ESM). Den antogs

i form av internationellt fordrag, alltsd utanfor
fordragsstrukturen.* I det uppmirksammade
Pringlemélet,” som bland annat rérde frigan om
medlemsstaterna hade handlat i strid med EU:s
fordrag nir de ingick ESM-fordraget, fann dom-
stolen att blotta forekomsten av artikel 122 FEUF
inte hindrar att medlemsstaterna sinsemellan ingar
ett sidant férdrag.*° Domstolen diskuterade dven
artikel 125 FEUF, den sa kallade icke-undsittnings-
klausulen ("no bail-out clause”), som av ménga
bedémare ansigs forbjuda medlemsstater att ge
finansiellt stod till andra medlemsstater. Domstolen
fann att ESM var férenligt med artikel 125, bland
annat for att férdragen i vissa fall uttryckligen #i/-
later finansiellt stdd. I sitt resonemang hinvisade
domstolen dock inte till solidaritetsprincipen. Det
gjorde diremot generaladvokat Juliane Kokott som
varnade for att en alltfor vid tolkning av artikel
125 FEUF skulle strida mot den solidaritetsprincip

”som faststills pé olika stillen i fordraget”.?

P4 det hir omradet finns begreppet solidaritet alltsa
uttrycke pa endast ett stille: i artikel 122.1 FEUE
Fordragsartikeln riktar sig frimst till radet nir det
fattar beslut och piminner om att de atgirder som
EU upprittar ska beslutas ”i en anda av solidaritet
mellan medlemsstaterna.” Solidaritet verkar hir
utgora en politisk viljeyttring, men det faktum att
EU-domstolens generaladvokat har hinvisat till
bestimmelsen tyder pé att den skulle kunna ha
rittsverkningar.

4.6 Energi

Begreppet solidaritet finns 4ven inom politikomré-
det energi. Enligt artikel 194 FEUF ska energipoli-

tikens mal vara att i en anda av solidaritet mellan
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medlemsstaterna’: a) garantera att energimarkna-
den fungerar; b) garantera energiférsorjningen i
unionen; ¢) frimja energieffektivitet och energi-
besparingar samt utveckling av nya och férnybara
energikillor; och d) frimja sammankopplade
energinit. Hanvisningen till solidaritet stiller inte
upp rittsliga krav utan det handlar snarare om att
vigleda EU:s institutioner d4 de lagstiftar.*®

"Begreppet solidaritet
fungerar i detta sammanhang
som en legitimerande faktor
till ny EU-lagstiftning.”

Denna rittsliga grund for energi inférdes genom
Lissabonférdraget ar 2009. Men éven innan dess
kunde EU lagstifta pa energiomradet genom att
anvinda sig av fordragsbestimmelser pa omriden
sisom miljo, transport och inre marknaden.”
Begreppet solidaritet férekom saledes tidigare

pa energiomradet, trots att det inte var uttalat i
fordragen. Begreppet “energisolidaritet” kan dock
sigas ha kommit i fokus sedan den nya ritesliga
grunden tillkom. Som frimsta exempel kan nimnas
kommissionens f6rslag om upprittandet av en
europeisk energiunion, dir féljande formulering
anvinds: “En anda av solidaritet i energifragor
nimns i férdraget och 4r energiunionens kirna.”
Begreppet solidaritet fungerar i detta sammanhang
som en legitimerande fakror till ny EU-lagstiftning.

50

Det bor nimnas att energiunionen dven omfattar
klimatpolitiken men att begreppet solidaritet inte
forekommer i de fordragsartiklar som r6r miljo.
Trots det anvinds alltsa solidaritet for att legitimera
ny lagstiftning. Ett annat exempel da solidaritet
har anvints pa detta sitt 4r i Europaparlamentets
och radets beslut om att minska medlemsstaternas
utslipp av vixthusgaser.’! I beslutet hinvisas det
till "solidaritetsprincipen mellan medlemsstaterna”
for att legitimera den férdelningsmekanism som
innebar att BNP per capita blev ett métt pa hur
mycket stater skulle tillitas 6ka eller minska sina
vixthusgasutslipp.”

Sammantaget handlar solidaritet i artikel 194 FEUF
frimst om att vigleda EU:s institutioner da de lag-
stiftar: energipolitikens mal ska upprittas i en anda
av solidaritet mellan medlemsstaterna. Négra tydliga
krav stills alltsd inte upp och det kan darfor inte
vara friga om en bestimmelse eller princip med
rittsverkningar, utan snarare en politisk viljeyttring.

WWW.Sieps.se

B EUROPAPOLITISK ANALYS
April 2019:5epa

4.7 EU:s stadga om de grundlaggande
rattigheterna

Aven EU:s stadga om de grundliggande rittig-
heterna hinvisar uttryckligen till begreppet
solidaritet. Stadgan upprittades ar 2000 men blev
rittsligt bindande forst genom Lissabonfordragets
ikrafttridande 2009. Den har samma ritesliga
virde som EU:s fordrag.

I ingressen till stadgan foreskrivs att unionen
bygger pa "de odelbara och universella virdena
minniskans virdighet, frihet, jimlikhet och
solidaritet samt pa den demokratiska principen och
rittsstatsprincipen.” [kursivering tillagd] Denna
formulering reflekterar men ir inte identisk med
artikel 2 FEU. Enligt stadgan hor solidaritet till ett
av EU:s virden men enligt artikel 2 FEU ir det,
som tidigare nimnts, inte nagot uttryckligt virde.
Det dr oklart vad denna diskrepans innebir.

Solidaritet har vidare en sirskild avdelning och
en sirskild rubrik i stadgan (artiklarna 27 till

38). De flesta av rittigheterna i denna avdelning
handlar om arbetsrittsliga skydd av olika slag, till
exempel arbetstagares ritt till information och
samrad inom foretaget, férhandlingsritt same rite
till kollektiva dtgirder. Men 4ven miljoskydd och
konsumentskydd finns bland bestimmelserna i
denna avdelning.

Till skillnad frin andra politikomraden handlar
bestimmelserna i stadgan frimst om solidaritet
mellan medlemsstat och individ.** Vad giller
mojliga rittsverkningar bér det hir piminnas

om att stadgan endast rikear sig till EU samc till
medlemsstaterna nir dessa tillimpar unionsritten
(artikel 51). For att tillimpa fordragsartiklarna i
avdelningen om solidaritet maste man darfor forst
sikerstilla att stadgan ir tillimplig. Det finns ett
antal ritesfall da dessa fordragsartiklar har kommit
i fraiga men det finns inte utrymme att diskutera
dem mer ingdende hir. Vi ndjer oss med att
konstatera att det 4r svirt att siga nigonting om
solidaritetsbegreppet pd detta omride, eftersom det
endast ir sjilva avdelningsrubriken som hinvisar
till solidaritet” (och inte férdragsartiklarna i sig).

5 Slutsatser: Ett mangfacetterat
begrepp i EU-rdatten
Begreppet solidaritet forekommer frekvent i

debatter om EU:s framtid och de kriser som har
priglat EU under de senaste dren. Det dr dock
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oklart vad begreppet egentligen betyder. Syftet
med denna analys var att ge en tydligare bild av
vad begreppet betyder i EU:s fordrag. Samtliga
fordragsartiklar dir ordet solidaritet uttryckligen
forekommer har diskuterats.

"En slutsats ar darfor att
begreppet ser olika ut pa olika
politikomraden. Det kan aven
ha olika betydelser inom ett
och samma politikomrade.”

Analysen visar att det 4r svart att utlisa ndgon
enhetlighet. Solidaritet 4r ett mangfacetterat
begrepp och uttrycks som négot som finns eller
bor finnas mellan EU och medlemsstaterna, mellan
medlemsstater samt mellan medlemsstater och
individer.”> Begreppet kan dirmed sigas ha flera
olika dimensioner och dessutom béde vertikala och
horisontella uttryck, det vill siga att givaren och
mottagaren dr pa olika nivéer respektive samma
niva. En slutsats 4r dirfor att begreppet ser olika

ut pa olika politikomraden. Det kan dven ha olika
betydelser inom ett och samma politikomréde.
Inom till exempel den gemensamma utrikes- och
sikerhetspolitiken ska det enligt EU:s férdrag
finnas solidaritet savil mellan medlemsstaterna som
mellan EU och medlemsstaterna.

Solidaritet mellan EU:s medlemsstater skulle kunna
tinkas handla om att géra EU sikrare och mer sta-
bilt, men dven om att medlemsstaterna onskar sikra
nationella egenintressen. Solidaritet skulle dirmed
kunna motiveras som egenintresse och en form av
forsikringsmekanism. Solidaritet mellan EU och
medlemsstaterna verkar diremot likna det som i
fordragen ocksd benimns lojalitet. Lojalitetsprinci-
pen har genom aren fatt sitt mer konkreta innehall
genom rittspraxis. Den handlar frimst om att EU:s
medlemsstater maste respektera det EU-rittsliga
regelverket och EU:s beslut eller hallning i vissa
frigor.’® Solidaritet kan diremot sigas handla om
att skydda mot “externa” hindelser av olika slag.

Solidaritetsbegreppet har vidare olika innehall
beroende pa vilken férdragsbestimmelse som avses,
utover de vertikala och horisontella dimensionerna
som just nimnts. I fordragen stadgas det till
exempel om solidaritet mellan generationer, politisk
solidaritet och finansiell solidaritet.

En friga ir om solidaritet i EU:s férdrag utgér en
bestimmelse eller princip som har rittsverkningar
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eller om det snarare i4r fraga om en politisk-retorisk
viljeyttring. Begreppet verkar passa in i alla dessa tre
kategorier. Ett exempel pé solidaritet som bestim-
melse ir solidaritetsklausulen i artikel 222 FEUE
som ska anvindas om en medlemsstat utsitts for

en terroristattack eller en katastrof. Den faststiller
pa ett relativt konkret sitt medlemsstaternas (och
EU:s) skyldigheter. Ett exempel pa solidaritet som
princip skulle kunna sigas vara artikel 21 FEU,

dir det star att EU:s dtgdrder i internationella
sammanhang ska utga fran de principer (diribland
solidaritet) som har legat till grund for dess egen
tillblivelse, utveckling och utvidgning och som den
strivar efter att féra fram i resten av virlden. Slutli-
gen skulle ett exempel pé solidaritet som politisk vil-
Jjeyttring kunna vara artikel 2 FEU, dir det stir att
medlemsstaternas samhille "kinnetecknas av [...]
solidaritet”. Det 4r hir alltsa friga om en politisk
viljeyttring som 4r deskriptiv till sin karaktir, och
som knappast kan aberopas i domstol.

Forutsatt att solidaritet kan ha rittsverkningar,
vilken typ av rittsverkningar kan da komma
ifraga? Begreppet skulle kunna anges som grund
for en sa kallad passivitetstalan i EU-domstolen,
dir EU:s institutioner dras infor ritta for att de
inte har agerat pé ett sidant sitt som de bor enligt
fordragen. Kanske skulle dven en ogiltighetstalan
kunna komma ifriga, det vill siga en talan

dir en ritesake kan komma att ogiltigforklaras
ddrfor att till exempel radet har fattat beslut i
strid med ett uttryckligt solidaritetskrav. Ett
overtridelseférfarande skulle dven kunna komma
att aktualiseras, om en medlemsstat har handlat

i strid med solidaritetskrav som uttrycks i EU:s
fordrag eller sekundirrittsliga instrument.

Fragan ir dock vilken framging som skulle kunna
nas i EU-domstolen eftersom det 4r friga om ett
sd vagt begrepp.”” Det bér noteras att vaghet i

sig inte 4r avgorande for frigan om réttsverkan.
Diremot kan vaghet ha betydelse for vilken
tolkningsmetod EU-domstolen anvinder sig av.”®
Sa kallad texttolkning (eller "texttrogen tolkning”)
ir den tolkningsmetod som bést motsvarar kraven
pa rituslig forutsebarhet.” En sddan tolkning kan
dock vara svér att utfora eftersom EU:s fordrag

i stor utstrickning 4r utformade som “ramverk”
(traité-cadre)®’; minga fordragsbestimmelser

ir malinriktade, brett formulerade och tinkta

att “fyllas ut” med sekundirlagstiftning. EU-
domstolen viljer dirfor istillet ofta att utféra en
sa kallad teleologisk (eller indamalsorienterad)
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tolkning.®! Det bor papekas att EU-domstolen
inte kan undandra sig att tolka brett formulerade
bestimmelser: den ar skyldig att ge konkreta
uttryck it generella och ofullstindiga begrepp.®*

Som vi har sett dr det majligt att solidaritetsbegrep-
pet skulle kunna ha rittsverkningar. I nuldget far
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det dock frimst anses som en politisk viljeyttring.

I framtiden 4r det ddremot tinkbart att EU-dom-
stolen skulle kunna fylla de vaga f6rdragsbestim-
melserna om solidaritet med tydligare innehall.
Mot bakgrund av dagens kriser och relativt politiskt
spanda ldge i Europa dr det inte osannolike att
domstolen tar sig an denna roll.
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Slutnoter

' Se Christos Stylianides, kommissionir med

ansvar for humanitirt bistind och krishantering,
i pressmeddelandet "EU samordnar ytterligare
assistans for att bekimpa skogsbrinder i Sverige”,
Bryssel den 21 juli 2018, http://europa.eu/rapid/
press-release_IP-18-4628_sv.htm.

* Solidaritet var t.ex. ndgot som Frankrikes president

Emmanuel Macron hinvisade till i sitt debattinligg
”For en fornyelse av Europa” som publicerades i ett
trettiotal europeiska tidningar den 4 mars 2019. Se
bland annat Dagens Nyheter, https://www.dn.se/
debatt/for-en-fornyelse-av-europal/.

> Detta fokus forutsitter naturligtvis att fordragen

betraktas som konstitutionella urkunder. Av
utrymmesskil kommer detta betraktelsesitt inte
att forklaras yteerligare utan det kan konstateras att
det konstitutionella synsittet 4r allmint accepterat
inom EU-rdteslig forskning,.

*  Genom en enkel s6kning pA EU-domstolens

hemsida finner man att det svenska ordet
”solidaritet” férekommer i 350 mal. Det engelska
ordet "solidarity” forekommer i 535 mal.
Variationer mellan spriken kan forklaras av att
domar inte alltid kan oversittas ordagrant. Vissa
medlemsstater har dessutom varit medlemmar

i EU lingre tid 4n andra medlemsstater och

det kan darfor finnas fler Gversatta mél pa dessa
sprak. Ytterligare forklaringar kan vara att vissa
medlemsstater processar oftare 4n andra och att
vissa mal inte Gversitts.

> Se t.ex. Malcolm Ross och Yuri Borgmann-
Prebil (red.), Promoting Solidarity in the European
Union (Oxford University Press, Oxford 2010).

6

Se Pieter van Cleynenbreugel, " Typologies of
solidarity in EU law: a non-shifting landscape in
the wake of economic crisis”, i Andrea Biondi, Egle
Dagilyte och Esin Kiiciik (red.), Solidarity in EU
Law: Legal Principle in the Making (Elgar Edward
Publishing, Cheltenham 2018); Dinah Shelton,
"Intergenerational Equity”, i Ridiger Wolfrum

och Chie Kojima (red.), Solidarity: A Structural
Principle of International Law (Springer, Heidelberg
2010).

7 Se de olika bidragen i Riidiger Wolfrum och
Chie Kojima (red.), Solidarity: A Structural Principle
of International Law (Springer, Heidelberg 2010).
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8

Bela Balassa, 7he Theory of Economic Integration
(Routledge Revivals, Oxon 2013, tidigare
publicerad ar 1961).

?  Ridiger Wolfrum, ”Solidarity” i Dinah Shelton
(red.), The Oxford Handbook of International
Human Rights Law (Oxford University Press, New
York 2013), s. 403.

10 Jfr det fransk-tyska férdraget frin 2019 om
samarbete och integration dir det i ingressen
uttryckligen stir act fordraget handlar om att stirka
den 6msesidiga solidariteten ("die gegenseitige
Solidaritet”; "la solidarité mutuelle”).

1 Artikel 4.3 FEU.

2" Se Philippp Dann, ”Solidarity and the

Law of Development Cooperation”, i Riidiger
Wolfrum och Chie Kojima (red.), Solidarity: A
Structural Principle of International Law, (Springer,
Heidelberg 2010), s. 57.

13 Aa

' Ramses A. Wessel, "General Principles in

EU Common Foreign and Security Policy”,

Draft paper, presented at the workshop General
Principles of EU Law, University of Leicester,
29-30 juni, 2018. https://www.utwente.nl/en/bms/
pa/research/wessel/wesselconf18.pdf.

15 Ronald M. Dworkin, ”The Model of Rules”
(1967). Faculty Scholarship Series. Paper 3609.

¢ T EU-ritten forekommer olika typer av ritts-
principer. En kategori 4r allminna rittsprinciper,
som anses gilla pd samtliga politikomraden. Det
finns inte nigon uttdmmande lista 6ver vilka ritts-
principer som riknas som allméinna rittsprinciper
och inte heller har alla allméinna rittsprinciper ko-
difierats i fordragstext. Det stir i alla fall klart att de
har utvecklats av EU-domstolen genom rittspraxis.
Se Takis Tridimas, 7he General Principles of EU Law
(Oxford University Press, Oxford 2019).

17" Uttrycket forekommer i artikel 1 FEU samt

i ingresserna till bdide FEU och FEUF. Se vidare
t.ex. Vaughne Miller, ”Ever Closer Union’ in the
EU Treaties and Court of Justice case law”, House
of Commons, Briefing Paper, Number 07230, 16
november 2015.
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'8 Schumandeklarationen den 9 maj 1950. For
en svensk dversittning, se t.ex. https://europa.eu/
european-union/about-eu/symbols/europe-day/
schuman-declaration_sv.

19 Se de férenade malen 6/69 och 11/69,
Kommissionen mot Frankrike, EU:C:1969:68.

20 Se t.ex. mal C-162/97, Brottmil mot Nilsson
m.fl., EU:C:1998:554, punkt 54, och mil
C-308/97, Giuseppe Manfredi mot Regione Puglia,
EU:C:1998:566. Se vidare bl.a. Todas Klimas

och Jurate Vaiciukaite, ”The Law of Recitals in
European Community Legislation” (2008) 15 /LSA
Journal of International & Comparative Law,s. 63.

I Enligt en tidigare version av denna fordrags-
artikel (som inférdes genom Maastrichtfordraget)
bygger unionen pd vissa principer (dock ej
solidaritetsprincipen). Det var tidigare endast
inom omradet EU:s gemensamma utrikes- och
sikerhetspolitik som fordragen stadgade att EU
hade virden.

22 Se dven Esin Kiiciik, ”An Elusive Political
Statement or a Legal Principle with Substance”,

i Andrea Biondi, Egle Dagilyte och Esin Kiiciik
(red.), Solidarity in EU Law: Legal Principle in the
Matking (Elgar Edward Publishing, Cheltenham
2018), s. 50-51.

» Solidaritet ndmns dven i protokoll 28 om
ekonomisk, social och territoriell sammanhallning.
Protokollet pAminner om att artikel 3 FEU
nimner malen att frimja ekonomisk, social och
territoriell sammanhallning samt solidaritet mellan
medlemsstaterna. Protokoll utgor en integrerad del

av fordragen (artikel 51 FEU).

24 Radet ska vidare anta bestimmelser om hur
solidaritetsklausulen ska genomforas (Europa-
parlamentet har en begrinsad roll da det endast
ska underrittas) och att sidana bestimmelser
antogs ar 2014. Radets beslut 2014/415/EU av
den 24 juni 2014 om nidrmare bestimmelser for
unionens genomforande av solidaritetsklausulen,

L 192, s. 53-58.

» Enligt Wessel hade det darfor varit mer logiske
om de hade férts samman till en och samma
fordragsartikel. Wessel, ”General Principles in EU
Common Foreign and Security Policy”, se fotnot
14 ovan.
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26 Se t.ex. Steven Blockmans, "L union fait la force:
making the most of the solidarity clause (Article
222 TFEU)”, i Inge Govaere och Sara Poli (red.),
EU Management of Global Emergencies: Legal
Framework for Combating Threats and Crises (Brill
Nijhoff, Leiden 2014); Sara Myrdal och Mark
Rhinard, "The European Union’s Solidarity Clause:
Empty Letter or Effective Tool? An Analysis of
Article 222 of the Treaty on the Functioning of the
European Union” (2010) UI Occasional Papers,
No. 2.

7 Lissabonfordraget, Ds 2007:48, s. 387-389.

% Se Forklaring (37) till artikel 222 i férdraget om
Europeiska unionens funktionssitt.

22 Se artikel 24.1 FEU och artikel 275 FEUF som
ocksd stadgar att vissa undantag giller: domstolen
ir behorig att kontrollera att artikel 40 i FEU foljs
och att kontrollera lagenligheten av vissa beslut som
avses i artikel 275 FEUE. Angaende dessa undantag,
se bl.a. médl C-72/15, Rosneft, EU:C:2017:236.

3 GUSP omfattas av "sirskilda regler och
forfaranden”. Se artikel 24.

' Enligt Klamert handlar lojalitetsprincipen

om vertikala férhallanden mellan EU och
medlemsstater, snarare in mellan medlemsstater
eller mellan individer. Marcus Klamert, 7he
Principle of Loyalty in EU Law (Oxford University
Press, New York 2014).

32 Se vidare t.ex. Solon Ardittis, ”Flexible
Solidarity: Rethinking the EU’s Refugee Relocation
System after Bratislava”, LSE EUROPP — European
Politics and Policy, den 21 september, 2016, http://
blogs.lse.ac.uk/europpblog/2016/09/21/rethinking-
refugee-system-after-bratislava/.

33 Se Jiirgen Bast, Deepening Supranational
Integration: Interstate Solidarity in EU Migration
Law”, i Andrea Biondi, Egle Dagilyte och

Esin Kiiciik (red.), Solidarity in EU Law: Legal
Principle in the Making (Elgar Edward Publishing,
Cheltenham 2018); Eleni Karageorgiou, " The
law and practice of solidarity in the Common
European Asylum System: Article 80 TFEU and
its added value”, 2016:14epa, november (Sieps,
Stockholm).
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% En tidigare version av denna fordragsartikel
infordes genom Amsterdamfordraget, men da
tickte den endast asylpolitiken. Genom Lissabon-
fordraget kom den att utstrickas ocksa till
omradena grinskontroll och invandring.

3 Jfr artikel 291.1 FEUE

36 Europaparlamentets och radets férordning (EU)
nr 604/2013 av den 26 juni 2013 om kriterier och
mekanismer for att avgora vilken medlemsstat som
dr ansvarig for att prova en ansokan om internatio-
nellt skydd som en tredjelandsmedborgare eller en
statslos person har limnat in i ndgon medlemsstat,

EUT L 180, s. 31-59.

37 Forslag till Europaparlamentets och radets
forordning om kriterier och mekanismer for att
avgora vilken medlemsstat som 4r ansvarig for att
prova en ansokan om internationellt skydd som
en tredjelandsmedborgare eller en statslos person
har limnat in i ndgon medlemsstat (omarbetning),
COM/2016/0270 final/2 — 2016/0133 (COD).
Forslaget innebir ocksé att en medlemsstat kan
besluta att inte delta i fordelningsmekanismen
under en tolvmanadersperiod och istillet betala
en “solidaritetsavgift” till de medlemsstater som
ansvarar istillet.

% Se bl.a. Bast, "Deepening supranational
integration” (se fotnot 33 ovan), s. 120-124.

3 De forenade malen C-643/15 och C-647/15,
Slovakien och Ungern mot ridet, EU:C:2017:631.

40 Radets beslut (EU) 2015/1601 av den 22
september 2015 om faststillande av provisoriska
dtgdrder pd omradet internationellt skydd, EUT L
248, s. 80-94 (inte lingre i kraft).

41 Se punkterna 16-25.

2 For en diskussion, se Peter Hilpold, "Under-
standing Solidarity within EU Law: An Analysis of
the ’islands of solidarity’ with particular regard to
Monetary Union” (2015) 34 Yearbook of European
Law,s. 257.

% Radets forordning (EU) nr 407/2010 av den
11 maj 2010 om inrittandet av en europeisk
finansiell stabiliseringsmekanism, EUT L 118,
s. 1-4.
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# ESM ersatte dven Europeiska finansiella
stabiliseringsfaciliteten (EFSF) som medlems-
staterna upprittade ar 2010 i form av ett mellan-
statligt fordrag.

 Mal C-370/12, Pringle mot Irland m.fl.,
EU:C:2012:756.

4 Punkterna 115-122.
47 Punkt 142.

8 Se Kim Talus, EU Energy Law and Policy: A
Critical Account (Oxford University Press, Oxford
2013) s. 280.

# De olika energislagen var vidare uppdelade
mellan fordragen. Kol reglerades tidigare inom

det nu inte lingre gillande kol- och stalfordraget,
kirnkraft regleras genom Euratomf6rdraget (som
fortfarande giller) och olja och gas reglerades inom
ramen for bestimmelserna om fri rorlighet inom

EEG-fordraget (som sedan blev EG-fordraget).

" Meddelande fran kommissionen, En ramstrategi
for en motstindskraftig energiunion med en
framétblickande klimatpolitik, COM(2015) 080
final. Den foreslagna energiunionen ir dock inte
nagon ny primirrittslig skapelse utan snarare ett
arbetsprogram bestdende av ett antal foreslagna
forordningar, direktiv och beslut.

°' Europaparlamentets och radets beslut nr
406/2009/EG av den 23 april 2009 om medlems-
staternas insatser for att minska sina vixthusgasut-
slipp i enlighet med gemenskapens dtaganden om
minskning av vixthusgasutslippen till 2020, EUT
L 140, s. 136-148.

52 Se skil 8 i beslutet.

3 Se t.ex. forslag till avgorande av generaladvokat
Yves Bot foredraget den 26 juli 2017, de férenade

malen C-643/15 och C-647/15, Slovakien och
Ungern mot ridet.

> Se dven Bast, "Deepening Supranational
Integration” (se fotnot 33 ovan), s. 116.

55 Irina Domurath, ”The Three Dimensions of
Solidarity in the EU Legal Order: Limits of the
Judicial and Legal Approach” (2012) 35 European
Integration, s. 1.
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56 Se diremot mal C-246/07, Kommissionen mot
Sverige, EU:C:2010:203, dir inget aktivt beslut
hade tagits av ridet men Sverige inda ansags
bunden av denna princip.

°7 En sirskild fraga 4r huruvida begreppet kan

ge upphov till direkt effeke, dvs. att enskilda kan
anvinda det som grund for talan i domstol. Enligt
rittspraxis kan vaga fordragsartiklar eller vag
sekundirlagstiftning dock inte ge upphov till sidan
effeke. Mal C-126/86, Zaera, EU:C:1987:395.

% Koen Lenaerts och José A. Gutiérrez, "To Say
What the EU Law is: Methods of Interpretation

and the European Court of Justice” (2013-2014)
20 Columbia Journal of European Law, s. 3.
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9 A.a.s. 13.

% Ang. EU-fordragen som ramverk, se J.H.H.
Weiler, The Constitution of Europe: Do the New
Clothes Have an Emperor? and Other Essays on
European Integration (Cambridge University Press,
Cambridge 1999) s. 6.

¢! Se Koen och Gutiérrez "To Say What the EU
Law is” (se fotnot 59 ovan), s. 24-25.

62 Se a.a. s. 25, som hinvisar till Pierre Pescatore.
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