ENDAST UNIONSRATTEN HAR
DIREKT EFFEKT

— EFTA-domstolen klargér att EES-ritten varken
har foretride eller direkt effekt ipso jure

Olle Abrahamsson* & Hans Frennered**

1. BAKGRUND

EES-avtalet som undertecknades ar 1992 och tridde i kraft den 1 januari 1994
syftade till att pd 6verenskomna omraden dstadkomma en parallell rittsordning
till den som giller inom EU. Av savil politiska som gemenskapsrittsliga skl var
det emellertid inte mojligt att genomfora detta projekt fullt ut. Den frimsta st6-
testenen var att de avtalsslutande EFTA-staterna inte kunde g med pa att 6ver-
lata nationell beslutskompetens till gemensamma institutioner. For Sveriges del
hade en sidan verldtelse sannolikt inte kunnat ske utan grundlagsindring, vil-
ket skulle ha medfort en f6r 6vriga avtalsslutande parter oacceptabel fordrojning
av avtalet. Dessutom bedomdes det politiska och folkliga stodet fér en grund-
lagsindring med anledning av EES-avtalet som hagst ovisst. I Norge var situa-
tionen likartad.

Ett ultimativt krav frin Sverige samt 4ven fran Norge och Island i férhand-
lingsarbetet var dirfor att det av avtalet tydligt maste framgd att EFTA-staterna
inte i ndgot avseende frinhinde sig lagstiftningsmakt till forméan for EES-insti-
tutionerna. Detta ir bakgrunden till att EES-avtalet kompletterades med pro-
tokoll 35, vari anges att avtalets syfte 4r att uppnd ett homogent europeiskt eko-
nomiskt omride grundat pi gemensamma regler "without requiring any Cont-
racting Party to transfer legislative powers to any institution of the European
Economic Area”.

*  Rittschef i Justitiedepartementet.

** Hovrittslagman, f d chef for EFTA:s rittssekretariat.
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2. SKILDA UPPFATTNINGAR OM INNEBORDEN AV
PROTOKOLL 35

Protokoll 35 var en politisk nédvindighet varférutan nigot EES-avtal &ver
huvud taget inte hade kunnat komma till stind. Men frin synpunkten att avta-
let syftade till att dstadkomma en homogen rittsordning for hela EES-omradet
var forklaringen om icke-6verldtelse av beslutsbefogenheter nirmast en ano-
mali. Forhillandet ledde till att tvd skilda skolor utvecklades, en som menade
att icke-6verlatelseforklaringen satte grinser for hur lingt homogenitetsstrivan-
dena kunde drivas och en som valde att forringa eller helt bortse frin forkla-
ringen.

De skilda uppfattningarna om innebérden av protokoll 35 har kommit till
uttryck inte bara i doktrinen utan dven i EFTA-domstolens och de nationella
domstolarnas praxis. Ocksd inom domstolarna har synen varit olika. Hir kan
erinras om att en majoritet omfattande tre justitierdd i NJA 2004 s 662 ansag
att EES-avtalet kan utgora en sjilvstindig grund for statens skadestdndsansvar,
medan en minoritet av tvd justitierdd gick p& motsatt linje under 8beropande
att protokoll 35 inte kan "forstds pd annat sitt 4n att EES-reglerna aldrig skulle
vara direke tillimpliga i medlemsstaterna och inte heller ha direke effeke dir”.

Till den forstnimnda, mer integrationsbenigna skolan har féga overras-
kande flera kontinentala rittslirda bekint sig, ndgot som bér ses mot bakgrund
av att linder som Frankrike och Belgien (och for 6vrigt ocksd EFTA-staten
Liechtenstein) har en monistisk syn pi internationella konventioner.! Men
dven framstiende svenska experter pd europaritt har uppfattat forklaringen i
protokoll 35 snarast som ett irriterande hinder i vigen for unionsrittens fulla
genomslag i EES-linderna. Till dem som mest konsekvent har strivat efter att
marginalisera betydelsen av icke-6verlitelseforklaringen hér Sven Norberg,
Martin Johansson och Ulf Bernitz.

Den sistnimnde anférde silunda i ERT 2005 s 338 att tolkningen och till-
limpningen av EES-ritten inte borde stanna vid “dokument och éverviganden
fran tiden fore EES-avtalets ikrafttridande” och hinvisade till att "ledande kiin-
nare av EES-ritten” — varmed avségs Norberg och Johansson — uttalat att EES-
ritten inrymmer principerna om foretridesritt och direkt effekt. Och i ERT
2006 s 507 ff riktar Johansson skarp, nistan hdnfull kritik mot de tvé justitierdd
som i det nyss nimnda rittsfallet NJA 2004 s 662 kom fram till att EES-avtalet
inte kan utgéra en sjilvstindig grund for en skadestdndstalan mot staten.

I ERT 2011 s 379 ff dterkommer Norberg och Johansson med stor frenesi
till samma dmne och underkinner argumenten for att EFTA-staterna inte har
overfort ndgon lagstiftningskompetens till EES-institutionerna:

Ett tidigt exempel hirpd dr Walter van Gerven, The Genesis of EEA Law and the Principles of
Primacy and Direct Effect, 1992.
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— — —EFTA-staterna ir medlemmar i Gemensamma EES-kommittén, dir beslut tas
med enhillighet. Det foljer av EES-avtalet att nir ett beslut av Gemensamma EES-
kommittén har tritt i kraft, om nddvindigt efter att interna konstitutionella krav
uppfyllts, detta beslut 4r bindande f6r de avtalsslutande parterna. Nir detta vil har
skett foreligger alltsd ingen skillnad mellan ett system som EU:s dir lagstiftnings-
kompetens har 6verforts och EES-avtalet, dir ingen lagstiftningskompetens dver-
forts.

Tillimpningen av principerna om direke effekt och foretride ir siledes enbart en
friga om huruvida enskilda, féretag och individer, i EFTA-staterna, under samma
forutsittningar som i EU, infor nationella domstolar direkt ska kunna &beropa
beslut som har antagits med enhillighet av samtliga avtalsslutande parter, som har
tritt i kraft och som, efter att alla interna konstitutionella krav har uppfyllss, ir bin-

dande for dessa.

3. SVAGHETER I NORBERGS OCH JOHANSSONS
ARGUMENTATION

Man har f6rstds ritt att tycka illa om férklaringen i protokoll 35 som den “spel-
forstorare” den onekligen 4r. Men man kan inte komma ifrdn att den finns och
att dess innebord inte har rubbats av ndgra senare fattade beslut av de avtalsslu-
tande parterna. I linder som tillimpar en dualistisk princip méste dirfér EES-
reglerna fortfarande inforlivas i den nationella ritten genom lagstiftning eller pa
annat sitt innan de kan gilla for enskilda och myndigheter. Och for att reglerna
hirjimte skall fi direket effekt och foretride méste det till nigon form av kon-
stitutionellt arrangemang som astadkommer just detta.

Norberg och Johansson péstir emellertid att andra slutsatser f6ljer av tva
kinda omstindigheter, nimligen att besluten i gemensamma EES-kommittén
forutsitter enhillighet och att dessa beslut 4r bindande for de avtalsslutande
parterna nir deras interna konstitutionella krav ir uppfyllda. Slutledningen 4r i
bida fallen felaktig.

Vilka beslutsformer som rader inom gemensamma EES-kommittén maste
hallas skilt frin frigan om vilken status som tillkommer besluten i EES-staterna.
Beslutens nationella genomslag bestims inte av det sitt varpd besluten fattas
utan av om nationell beslutskompetens har eller inte har 6verlatits till det beslu-
tande organet. Omstindigheten att besluten i gemensamma EES-kommittén
fattas med enhillighet har dirfor inget att géra med frigan om beslutens till-
limplighet i de kontrakesslutande staterna.”

Norbergs och Johanssons andra invindning, att besluten ir bindande for
EES-staterna nir deras interna konstitutionella krav dr uppfyllda, skjuter vid
sidan av malet. Att besluten 4r bindande fér staterna ir ju inte detsamma som
att de 4r vare sig bindande eller berittigande for staternas medborgare, foretag

2 Jfr motsvarande resonemang betriffande unionsritten i Ds 2007:48 s 69 f.
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och myndigheter, allra minst i linder som tillimpar en dualistisk ordning.
Sjdlvfallet stir det staterna fritt att i sin interna lagstiftning foreskriva att EES-
lagstiftningen skall ha foretride och direkt effekt. Men vad frigan hir giller 4r
juom foretride och direke effekt foljer av avalet som sddant. Den i det avseendet
kontraindikativa innebérden av protokoll 35 paverkas alltsa inte av vilka skilda
konstitutionella arrangemang som kan ha vidragits i de avtalsslutande staterna.’

Det finns ett argument som Norberg och Johansson inte tar upp men som
med ndgot storre relevans talar for den tolkning av EES-avtalet som de forespri-
kar. Om man nimligen tar fasta pd att parternas vergripande syfte har varit att
avtalet skall kunna bestd under léng tid, kan man hivda att avtalets permanens
dventyras om det blir alltfor uppenbart att EES-reglerna saknar det foretride
och den direkta effekt som tillkommer de i materiellt avseende identiska EU-
reglerna. Avtalet vilar ju trots allt pd en gemensam avsikt att dstadkomma ett
homogent rittsligt omrade, och om denna homogenitet i verkligheten visar sig
vara svagare 4n vad man frn bérjan forestillde sig skulle sjilva meningen med
avtalet kunna ifrdgasittas. Det finns exempel i EFTA-domstolens tidiga praxis
som tyder pd att denna risk beakrats i dess rittstillimpning genom att domsto-
len sett mindre till avtalets faktiska innehdll in till vad som formodats vara dess
overgripande syfte.* Niirmare besett ir dock inte heller detta argument héllbarr,
eftersom det bygger pd den av allt att doma felaktiga férutsittningen att rege-
ringarna och parlamenten i samtliga EES-stater undergivet skulle finna sig i en
tolkning av avtalet tvirtemot den princip om icke-overltelse av nationell
beslutsmakt som flera av EFTA-staterna tog strid fr under avtalsforhandling-

arna.s

4. EFTA-DOMSTOLEN BEKRAFTAR ATT EES-
AVTALET INTE INNEFATTAR PRINCIPEN OM
FORETRADE OCH DIREKT EFFEKT

[ sin ovan nimnda artikel i ERT 2011 s 379 ff med “reflektioner i ljuset av 17
ars tillimpning av EES-avtalet” nimner Norberg och Johansson endast sisom i
forbigiende EFTA-domstolens avgérande den 3 oktober 2007 i méalet E-1/07

> Jfr Abrahamsson, The relation between National Courts and the European Courts, ERT 2006

s 295 not 22.

4 Se Abrahamsson, Avgoranden frin EG-domstolen — forsta halvirer 1999, SvJT 1999 s 793 £.

5 Bedémningen fir stéd av ett uttalande av den norske domaren i EFTA-domstolen, numera
hoyesterettsdommern Henrik Bull. Om EFTA-domstolen hade etablerat direke effekt och
foretride som en integrerad del av EES-ritten skulle, enligt Bull, domstolens legitimitet ha s&
till den grad undergrivts i de nordiska EFTA-staterna att det kunde ha betytt slutet f6r EES-
avtalet. Se H H Fredriksen, One Market, Two Courts: Legal Pluralism vs. Homogeneity in the
European Economic Area i Nordic Journal of International Law 79 (2010), s 489 f.
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Criminal proceedings against A som ingdende behandlar just frigan om EES-reg-
lernas eventuella foretride och direkta effeke.’ EFTA-domstolen undanrsjer hir
den otydlighet i frigan som tidigare framtritt i savil dess egen rittspraxis som i
nationella domstolars. Domstolen tar nu skarpt avstdnd frin tanken att EES-
reglerna skulle kunna ha foretrdde eller direke effeke 7pso jure. EFTA-domsto-
lens utldtande 4r s belysande att det fortjanar att i denna del aterges i sin helhet

(p. 40-41):

It follows from Article 7 EEA and Protocol 35 EEA that the EEA Agreement does
not entail transfer of legislative powers. In Karlsson, the Court held this to mean
that EEA law does not require that individuals and economic operators can rely
directly on non-implemented EEA rules before national courts (see Karlsson, at
paragraph 28).” This applies to all EEA law, including provisions of a directive such
as the one at issue. Furthermore, this entails that EEA law does not require that non-
implemented EEA rules take precedence over conflicting national rules, including
national rules which fail to transpose the relevant EEA rules correctly into national
law.

It follows from the above that, in cases of conflict between national law and non-
implemented EEA law, the Contracting Parties may decide whether, under their
national legal order, national administrative and judicial organs can apply the rele-
vant EEA rule directly, and thereby avoid violation of EEA law in a particular case.
It also follows that the Contracting Parties may decide on which administrative and
judicial organs they confer such a power. However, even Contracting Parties which
have introduced principles of direct effect and primacy of EEA law in their internal
legal order remain under an obligation to correctly transpose directives into national
law.

Rittsfallet har nyligen triffande kommenterats av EFTA-domstolens registra-
tor, professor Skuli Magnusson, enligt f6ljande: "The EEA is based on the pre-
mise that it does not entail transfer of legislative powers which prevents the app-
licability of the principles of direct effect and supremacy. If there was ever any
ambiguity concerning this, the issue was clarified in [Case E-1/ 07].78

5. EES-RATTENS STATUS I SVERIGE

Det svenska EU-medlemskapet innebir inte att frigan om EES-rittens status
hir i landet helt har spelat ut sin roll, dven om frigan sjilvfallet inte har samma
laddning som i Norge och Island. EES-rittsligt relaterade sporsmal har efter
medlemskapet kommit under Hogsta domstolens prévning i NJA 1999 s 694,
iNJA 2002 s 75 och mer ingdende i NJA 2004 s 662. I det sistnimnda rittsfal-

Case E-1/07, EFTA Courts Reports [2007] 246.
Case E-4/01, EFTA Courts Reports [2002] 240.
8 ERT 2010 s 533 not 12.

631



Olle Abrahamsson ¢ Hans Frennered

let ansig Hogsta domstolen att EES-avtalet utgér en sjilvstindig grund for sta-
tens skadestindsansvar, trots att det i Sverige inte, lika lite som betriffande
Europakonventionen, har inférts ndgon konstitutionell bestimmelse som ger
EES-ritten direke effekt och foretride gentemot konkurrerande inhemska ritts-
regler.’

Frigan dr di om det genom NJA 2004 s 662 i den svenska rittsordningen
har tillskapats en rittslig grund for act ge EES-reglerna foretride och direke
effekt. For det forsta dr hirvid att beakta att den svenska lagstiftaren knappast
har haft anledning att ens notera avgérandet och alltsd inte genom passivitet kan
sigas ha konfirmerat den av Hogsta domstolen intagna positionen. For det
andra visar en nirmare granskning av fallet att avgorandet i hdg grad bygger pa
EFTA-domstolens tidigare mer motsigelsefulla praxis, medan klargorandet i E-
1/07 kom forst tre &r senare. For det tredje har de tva dissidenterna i NJA 2004
s 662 en vil genomford argumentation i sitt skiljaktiga votum, vilket atmins-
tone i praktiken fortar skirpan i den av domstolens majoritet forestavade
utgdngen. Detta enstaka rittsfall kan dirmed knappast sigas ha astadkommit
en etablerad ordning som pd nationell basis gér EES-lagstiftningen direke till-
lamplig.

Sammanfattningsvis blir slutsatsen att EES-ritten varken ipso jure eller som
foljd av nagot nationellt rittsligt arrangemang i Sverige har direke tillimpning
och dn mindre foretride framfér konkurrerande svenska bestimmelser.

?  En annan sak iir att EES-ritten, i likhet med andra transnationella regler som Sverige har ta-

git sig att f6lja, tolkningsvis har foretride pd s4 siitt att inhemska regler skall ges en EES-ritts-
vinlig tolkning. Men i fall d4 den nationella ritten ir s otvetydig att den inte ger utrymme
for en sddan tolkning kan den givetvis inte f3 genomslag i rittstillimpningen. Jfr betriffande
EU-ritten Arcaro, C-168/95, dir EG-domstolen slog fast att gemenskapsritten inte innehdl-
ler nigon mekanism som gor det méjligt for en nationell domstol att undanréja nationella
bestimmelser som strider mot en bestimmelse i ett icke inforlivat direktiv, nir den senare
bestimmelsen inte kan dberopas vid den nationella domstolen. Jfr hiremot C-456/98, Cen-
trosteel, och Muiios, C-253/00 (se nirmare ] Engstrom, Effektivt rittsskydd i forvirring — natio-
nella sanktions- och processriitt i [juset av C-253/00 Musioz, ERT 2003 s 167 ff, samt Abrahams-
son, The relation between National Courts and the European Courts, ERT 2006 s 296).
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