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Nationella domstolar: en balanserande
kraft mellan europeisk integration och
nationell suveranitet

Karin Leijon’

Sammanfattning

Nationella domstolar har en mycket viktig position i det EU-rattsliga systemet.
Huruvida domstolarna i huvudsak framjar europeisk integration eller beskyddar
nationella intressen ar forskare daremot oense om. Denna analys belyser fragan
genom att undersoka vilka val de nationella domstolarna gor nar de begar
forhandsbesked fran EU-domstolen. Tva aspekter undersoks narmare: (1) huruvida
domstolarna later EU-domstolen avgora politiskt kansliga arenden och (2) huruvida
domstolarna uttrycker stod for en integrationsvanlig tolkning av EU-lagstiftningen
eller forsvarar den ifragasatta nationella lagen.

Analysen visar att det enskilt vanligaste agerandet fran de nationella domstolarnas
sida ar att stodja europeisk integration genom att hanskjuta politiskt kansliga
arenden till EU-domstolen och uttrycka stod for EU-ratten. Men nar de tva valen
analyseras tillsammans framkommer outforskade beteendemonster. De nationella
domstolarna begransar sig namligen inte till att stddja eller motsatta sig integration.
Resultaten pekar istallet pa att nationella domstolar balanserar mellan europeisk
integration och medlemsstaternas sjalvbestammande.

* Karin Leijon 4r doktor i statsvetenskap och forskare vid statsvetenskapliga institutionen, Uppsala universitet.
Hennes forskningsintressen ir europeisk integration och forvaltningspolitik.
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1 Nationella domstolar i den
europeiska integrationsprocessen

I den statsvetenskapliga akademiska debatten

rader det i stort sett konsensus om att domstolar,
savil EU-domstolen som nationella domstolar,

har haft stort inflytande pd integrationsprocessen

i Europeiska unionen (EU). De flesta 4r ocksd
overens om att EU-domstolen har varit padrivande
for okad rittslig integrering.! Detta har inte sillan
vickt kritik bland medlemsstaterna, som har
anklagat den 6verstatliga domstolen for att utmana
nationellt sjdlvbestimmande. Men nir det giller
forstdelsen av de nationella domstolarnas roll i
integrationsprocessen finns en utbredd oenighet: Ar
de nationella domstolarna i férsta hand att betrakta
som frimjare av EU-rittslig integration eller som
beskyddare av nationellt sjilvbestimmande (Burley &
Matdi 1993; Garrett 1995; Golub 1996; Alter 2001;
Wind et al. 2009; Conant 2013; Dyevre 2013)?

"Ar de nationella domstolarna
i forsta hand att betrakta
som frédmjare av EU-rattslig
integration eller som
beskyddare av nationellt
sjalvbestammande?”

Enligt det forsta synsittet agerar de nationella
domstolarna pa ett sitt som frimjar den EU-
rttsliga integrationen, eftersom de sjilva gynnas
av denna process (Weiler 1994; Mattli &
Slaughter 1995). Inom ramen for forfarandet for
forhandsavgorande (artikel 267 i férdraget om
Europeiska unionens funktionssitt) har manga

av domstolarna, inklusive de svenska, fatt nya
eller utokade befogenheter i form av ritten att
utdva de facto lagprévning (eng. judicial review)
(Mattli & Slaughter 1998; Alter 2001). Denna
form av lagprévning ger domstolar ritten att
avgoéra om lagar ir forenliga med hogre rittsliga
normer, saisom EU:s fordrag, och dr den démande
maktens frimsta verktyg for att styra den rittsliga
utvecklingen. Den europeiska integrationsprocessen
anses dirmed stirka de nationella domstolarnas
stillning gentemot nationella regeringar och
parlament (Weiler 1991; Burley & Mattli 1993;
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Weiler 1994; Alter 1998a). Detta giller i synnerhet
for de svenska domstolarna som, i ett komparativt
perspektiv, har begrinsade méjligheter till de facto
lagprévning.

Langt ifran alla haller dock med om att nationella
domstolar har incitament att stddja den europeiska
integrationsprocessen. Enligt ett konkurrerande
synsdtt bor nationella domstolar istillet forstis
som beskyddare av nationellt sjilvbestimmande
(Golub 1996; Dehousse 1998; Wind ez /. 2009).
Det finns flera anledningar till detta. For det forsta
utmanar férfarandet med férhandsavgoranden
domstolarnas kontroll 6ver den ritesliga
utvecklingen i den egna medlemsstaten (Golub
1996: 381). Att EU-domstolen har den yttersta
makten nir det giller uttolkningen av EU-

ritten och avger bindande domar, som ocksa

kan ha foretride framf6r nationella lagar,

innebir att de nationella domstolarna férlorar

en del av sitt inflytande till den 6verstatliga
domstolen. Fér det andra kan den EU-rittsliga
integrationen undergriva forutsigbarheten och
samstimmigheten (koherensen) i det inhemska
rittssystemet (Dehousse 1998: 173; Maher

1998; Alter 2001: 48). En tredje faktor 4r att
medlemsstaternas regeringar ibland instruerar de
nationella domstolarna att vara restriktiva nir det
giller att begira férhandsavgoranden (Wind ez .
2009). Med stod i dessa teorier dr férvintningen
att nationella domstolar hindrar EU-rittslig
integration snarare 4n understodjer den.

Ar da nationella domstolar att betrakta som
antingen frimjare av rittslig integration eller
forsvarare av nationellt sjilvbestimmande?

Den empiriska forskningen pa omradet ger

en inte helt entydig bild av domstolarnas roll

i integrationsprocessen. De flesta studier har
fokuserat pa en sirskild aspekt av de nationella
domstolarnas agerande nir de inhdmtar
forhandsavgoranden, nimligen hur manga mal
som de hinskjuter till EU-domstolen (Golub
1996; Sweet & Brunell 1998; Wind ez 2/ 2009;
Bernitz 2010; Hornuf & Voigt 2015; Bernitz 2016;
Kelemen & Pavone 2016; Dyevre ez al. 2019).
Utgéngspunkten ir att ett stort antal hinskjutna
mal 4r ett uttryck for att domstolarna stédjer den

! Begreppen “europeisk rittslig integrering” och rittslig integration” som anvinds i denna analys syftar
frimst p4 harmoniseringen av nationella rittsordningar. Det 4r dirmed ndgot snivare 4n begreppet
“europeisk integration” som vanligen syftar pd alla de formella och informella processerna av samgdende

inom EU.
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rittsliga integrationen. Detta eftersom varje begiran
om forhandsbesked ger EU-domstolen méjligheter
att specificera innehallet i EU-rdtten. Omvint antas
ett fatal eller inga begirda forhandsavgdranden vara
ett uttryck for att domstolar dr avogt instillda till
integrationsprocessen.

Kritiken mot dessa studier ir att de ligger

allefor stor vike vid just antalet begirda
forhandsavgoranden. Att en nationell domstol
hinskjuter ménga mal innebir nimligen inte att
EU-domstolen per automatik ges mojligheter att
harmonisera rittsutvecklingen i medlemsstaterna
(Alter 2001; Conant 2002; Wind 2010; Conant
2013; Leijon 2018). Om den storsta delen av de
hinskjutna mélen enbart beror tekniska frigor som
inte har nigot att gora med huruvida nationella
bestimmelser stér i konflikt med den 6verordnade
EU-ritten sa kommer EU-domstolens inflytande
vara begrinsat (Alter 2000: 501). Vi bér darfor
rikta uppmirksamheten mot tvd andra aspekter av
de nationella domstolarnas agerande i forfarandet
for forhandsavgorande: (1) huruvida nationella
domstolar ir villiga att hinskjuta politiskt kinsliga
drenden som innebir att nationella bestimmelser
star pa spel till EU-domstolen (Golub 1996;

Alter 2001; Wind 2010; Hiibner 2018) och (2)
huruvida nationella domstolar uttrycker stod for
en integrationsvinlig tolkning av EU-ritten, eller
om de istillet forsvarar den nationella lag eller det
nationella beslut som ifragasitts (Nyikos 2006;
Rosas 2007; Conant 2013; Leijon 2018).

"[...] det saknas systematisk
kunskap om de olika beslut
som domstolarna fattar i
samband med att de begar ett
férhandsavgorande fran EU-
domstolen.”

Vilka typer av mél som nationella domstolar
hinskjuter och vilka typer av &sikter som bifogas
utgor viktiga delar av forfarandet. Trots det saknas
systematisk kunskap om de olika beslut som
domstolarna fattar i samband med att de begir ett
forhandsavgérande frin EU-domstolen. Dirmed
saknas ocksa en viktig pusselbit for att forsta vilken
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roll nationella domstolar spelar i den europeiska
integrationsprocessen.

2 Tva viktiga beslut nér en domstol
begar ett forhandsavgérande

Denna analys bygger pi slutsatserna fran min
avhandling (Leijon 2018) som ur olika perspektiv
belyser nationella domstolars roll i den EU-rittsliga
integrationsprocessen. Det teoretiska perspektiv
som analysen vilar pa ir statsvetenskapligt och
syftar till att beskriva hur nationella domstolars
agerande kan inverka pa integrationsprocessen.
EU ir i grunden en rittsgemenskap, och for att
unionen och den inre marknaden ska fungera
krivs att domstolar sikerstiller att gemensamma
lagar och regler efterlevs i alla medlemsstater.
Samtidigt har EU-domstolen anklagats for att
ibland gora langtgiende (extensiva) tolkningar

av EU:s fordrag och dirmed dgna sig at judiciell
aktivism (eng. “judicial activism”) (Rasmussen
1986; Hartley 1996; Tallberg 2000). Resultatet
ir att EU-domstolens domar har utvidgat EU-
rittens rickvidd mer 4n vad vissa medlemslinder
har uppfattat som legitimt (Hirschl 2008;
Scharpf 2009; Grimm 2015). Hur de nationella
domstolarna agerar, det vill siga huruvida de
fraimjar integrationen eller férsvarar nationella
intressen, blir dirmed sirskilt viktigt for att
forstd savil den fortsatta integrationsprocessen
som balansen mellan europeisk integration

och nationellt sjilvbestimmande. Den
statsvetenskapliga utgangspunkten innebir dven
att analysen inte forutsitter att domstolar och
domare enbart agerar utifrin legalitetsprincipen,
det vill siga att domstolar hanskjuter mil till EU-
domstolen nir de finner det nédvindigt ur juridisk
synpunkt. Istillet antas domstolarnas agerande
styras av flera olika faktorer, dir det juridiska
regelverket ar en (for en dversike, se exempelvis

Alter 2001; Conant 2007).

Empiriskt fokuserar analysen pa de, for den
ritesliga integrationen, tva viktiga val som
nationella domstolar gér nir de inhdamtar ett
forhandsavgdrande: (1) huruvida domstolarna
tilldter att EU-domstolen avgor mél av politiskt
kinslig karaktdr dir nationella sirdrag star pa spel;
och (2) huruvida de bifogar egna édsikter? till st6d

2 Nationella domstolar ges mdjlighet att bifoga asikter i de mal som hinskjuts enligt de rikdlinjer for
forhandsavgsrandeforfarandet som finns i "Rekommendationer till nationella domstolar om begiran
om férhandsavgorande”, Europeiska unionens officiella tidning (EUT 2019/C 380/01)
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for antingen EU-ritten eller den nationella ritten i
de mél som hinskjuts till EU-domstolen.

For att ge en systematisk bild av de nationella
domstolarnas agerande undersoks 470
slumpmissigt utvalda férhandsavgoranden

under perioden 1992-2012. Materialet som
undersokningen baseras pé ir dels domar

som avkunnats av EU-domstolen, dels
generaladvokaternas forslag till avgdranden.

Bada innehaller beskrivningar av den rittsliga
konflikten och eventuella &sikter som de

nationella domstolarna kan ha bifogat. For varje
forhandsavgorande (hinskjutet mil) bedoms om
det ror sig om ett politiske kinsligt drende eller inte
och vilken typ av &sike® (om nagon) som uttrycks.
De undersokta mélen kommer fran domstolar

i 23* av EU:s 28° medlemslinder. Studiens
omfattning gor det majligt att ge en forhallandevis
representativ bild av de nationella domstolarnas
overgripande agerande inom ramen f6r forfarandet.

3 Att hanskjuta politiskt kansliga mal

Enligt EU:s fordrag far alla nationella domstolar
hinskjuta frigor om tolkningen av EU-ritten till
EU-domstolen.® Att nationella domstolar har visst
utrymme for skonsmissig beddmning nir det giller
hinskjutning till EU-domstolen vicker foljande
fraga: hinskjuter nationella domstolar regelbundet
politiskt kénsliga irenden, det vill siga drenden som
ror konflikter mellan nationella bestimmelser och
EU-ritten (Bebr 1983: 456-457; Alter 2000: 501)?
Detta ir det forsta viktiga val som de nationella
domstolarna stills infér inom ramen for forfarandet
for forhandsavgdrande.

Vad som star pa spel i politiskt kinsliga mal
dr huruvida nationella regler ir férenliga med
EU-ritten. Genom att hinskjuta sidana mal
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ger de nationella domstolarna sig sjilva och EU-
domstolen mojlighet att utdva de facro lagprévning
av medlemsstaternas lagar (Alter 2001: 36). Nir
EU-domstolen svarar pé de nationella domstolarnas
fragor papekar den vanligen att nationell lag stir

i strid med den 6verordnade EU-ritten. Svaren

fran EU-domstolen gillande hur EU:s fordrag

och lagstiftning ska tolkas 4r bindande, men det

ir de nationella domstolarnas uppgift att tillimpa
tolkningen och att avkunna dom i den nationella
rittsprocessen. I praktiken innebir ddrfér processen
med férhandsavgéranden att nationella domstolar
ocksd utfor lagprovning med st6d av EU-
domstolens tolkning. Som nimns ovan har detta
tolkats som att de nationella domstolarna utékar
sitt inflytande over den politiska och rittsliga
utvecklingen genom att begira forhandsavgoranden
fran EU-domstolen (Weiler 1991; Burley & Mattli
1993; Weiler 1994; Alter 1998b).

"Vad som star pa spel i
politiskt kansliga mal ar
huruvida nationella regler ar
férenliga med EU-ratten.”

Den lagprovning som sker inom ramen for
forfarandet f6r forhandsavgoranden 4r tinke

att 6ka den rittsliga harmoniseringen mellan
medlemsstaterna. Men forfarandet kan vara
kinsligt, inte bara for de nationella domstolarna,
utan dven for medlemsstaterna sjilva. De kan
uppfatta det som en begrinsning av deras politiska
handlingsutrymme, eftersom EU-domstolens domar
kan slé fast att existerande nationell lagstiftning
maste dndras. Enligt statsvetaren Michael
Blauberger vill medlemslindernas regeringar dirfor i
allminhet undvika den typ av avgéranden frain EU-
domstolen som politiskt kinsliga drenden kan leda

Enligt Nyikos (2006) finns det en risk att den omorganisering av texten i EU-domstolens domar som

skedde 1994 forsimrar méjligheterna att aterfinna de nationella domstolarnas &sikeer i de officiella
dokumenten. Den risken bedéms dock vara ldg, da en undersdkning av svenska hinskjutna mal
(baserad pé originaldokument frin hinskjutande domstol) inte visade pd négra avvikelser i forekomsten

av asikter.

De medlemsstater vars domstolar inte finns representerade ir Cypern, Kroatien, Malta, Slovenien och

Slovakien. Det beror pd att domstolarna i dessa stater har begirt fa eller inga férhandsavgéranden under

tidsperioden ifriga.

D4 studien omfattar dren 1992-2012 ingar Storbritanniens domstolar i analysen.
For domstolar som ir slutinstanser ér det i princip ett krav att hinskjuta EU-rittsliga mél dér tolkning

av EU-ritten ir oklar till EU-domstolen. Det finns tvd undantag fran slutinstansers skyldighet att
inhimta avgdranden. Den férsta ir acte clair som kan dberopas d4 tillimpningen av EU-ritten dr
uppenbar och ingen tolkningsfriga foreligger, och den andra ir acte éclairé dd EU-domstolen redan
tidigare har avgjort en identisk friga och ett klart prejudikat foreligger.
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till (Blauberger 2014: 461-462). Statsvetaren Karen
Alter har ocksa argumenterat f6r att medlemsldnder
vanligtvis vill undvika domar fran EU-domstolen
som kan utmana den nationella lagstiftningen eller
som har stor ekonomisk eller politisk inverkan
(Alter 1998b:130). Som ovan nimnts har studier

av danska domstolars agerande inom ramen for
forhandsavgorandeforfarandet visat att den danska
regeringen vid flera tillfillen uppmanat domstolarna

att inte inhdmta férhandsavgoranden fran EU-
domstolen (Wind ez a/. 2009).

Sammanfattningsvis har tidigare forskning funnit
att nationella domstolar bidrar till att frimja den
EU-rittsliga integrationen om de beslutar att
hinskjuta drenden med en hég grad av politisk
kinslighet till EU-domstolen. Om sidana kinsliga
mél sillan hinskjuts, och det istillet huvudsakligen
ar fall av mindre politisk betydelse som nir EU-
domstolen, har den 6verstatliga domstolen firre
mojligheter att styra den EU-rittsliga utvecklingen.
Nationella domstolar hindrar dirmed den ritsliga
integrationen och skyddar nationell lagstiftning.

4 Asikter till stod for nationell ratt
eller EU-ratt

Det andra viktiga val som nationella domstolar
stills infor i forfarandet f6r férhandsavgorande

dr huruvida de ska bifoga egna ésikter gillande

de ritesliga fragor som skickas till EU-domstolen
(Slaughter 1994: 101; Jacobs 2003: 548; Rosas
2007: 126; van Gestel & de Poorter 2017).
Eftersom det inte 4r obligatoriskt” att bifoga asikter
har forskare betraktat férekomsten av egna asikter
som forsok frin de nationella domstolarnas sida

att paverka EU-domstolens bedémning av malet
(Nyikos 2006: 530; Leijon 2018).

Genom att uttrycka asikter kan en nationell
domstol informera EU-domstolen om vilka
tolkningar av EU-rétten som kan accepteras i
den nationella kontexten och medlemsstatens
rittsordning. Om nationella domstolar ddremot
inte uttrycker dsikter ar risken storre att EU-
domstolen fattar beslut som strider mot nationella
politiska traditioner. Enligt statsvetaren Fritz
Scharpf saknar EU-domstolen kunskap om de
rttsliga sirdragen i varje medlemsland, vilket
kan leda till att den fattar beslut som utmanar

7

unionens officiella tidning (EUT 2019/C 380/01).
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nationella rittsordningar (Scharpf 2009: 186-187,
se dven Alter 2001: 48; Dehousse 1998: 173).
Tidigare forskning har kunnat faststilla att ungefir
40 procent av alla de mél som hinskjuts till EU-

domstolen innehaller dsikter frin de nationella
domstolarna (Nyikos 20006).

"EU-domstolen forvantas ta
viss hansyn till de nationella
domstolarnas asikter [...]"

EU-domstolen forvintas ta viss hansyn till de
nationella domstolarnas dsikter eftersom den har
ett intresse av att domstolarna fortsitter att begira
forhandsbesked (Nyikos 2006). Utan en stadig
tillforsel av mal fran de nationella domstolarna har
EU-domstolen nimligen smi mojligheter att verka
for en harmoniserad EU-rétt. Det har tidigare hint
att nationella domstolar har intagit en skeptisk
hallning till férfarandet for forhandsavgorande

och ifragasatt EU-domstolens tolkningar nir dessa
utmanat nationella sirdrag (Alter 2001: 61-62).
Vilka effekter de bifogade asikterna far pd EU-
domstolens slutliga avgdranden har dnnu inte
undersokts systematiskt, men det finns fallstudier
som pekar pd att EU-domstolen tar hinsyn till de
nationella domstolarnas asikter (Alter 2001: 61-62;
Nyikos 2006: 527; Rosas 2007: 126).

Nir det kommer till &sikternas innehall visar
tidigare studier att domstolarna i huvudsak
uttrycker stéd for antingen EU-ridtten eller for
nationella lagar (Leijon & Karlsson 2013; Leijon
2018). Nationella domstolar som uttrycker st6d

for EU-ritten — genom att bifoga asikter dir man
papekar att nationella lagar, regler eller beslut dr
oforenliga med EU:s lagar — kan enligt tidigare
forskning betraktas som frimjare av europeisk
integration (Leijon & Karlsson 2013; Leijon
2018). Genom att uttrycka sidana ésikter signalerar
nationella domstolar till EU-domstolen att de
accepterar och uppmuntrar en utvidgning av EU-
rittens tillimpningsomrade. Nationella domstolar
som istillet uttrycker st6d for nationell lagstiftning
ses som beskyddare av nationellt sjilvbestimmande.
Domstolarna kan till exempel hivda att en
nationell lag som begrinsar EU:s fria rorlighet for
varor inda bor anses vara forenlig med EU-ritten
ndr den syftar till att skydda folkhilsan (Davies

"Rekommendationer till nationella domstolar om begiran om férhandsavgorande”, Europeiska
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2012). Detta ir ett sitt fér nationella domstolar
att informera EU-domstolen om att EU:s
rittsliga rickvidd inte fir utvidgas pa bekostnad
av nationella regler. Om domstolarna diremot
inte uttrycker nagra asikter kan det bero pd att de
saknar tid eller resurser (Nyikos 2006).

5 Nationella domstolar som
framjare av rattslig integration

Vilka typer av mél hinskjuter nationella domstolar
till EU-domstolen? I figur 1 redovisas andelen
hinskjutna mél frin domstolar i EUG®, EU9’ och
for EU" i genomsnitt. Det visar sig att sett till
hela EU ir en majoritet av de hinskjutna malen
(54 procent) att betrakta som politiskt kinsliga.
En tidigare studie har visat att det finns en viss
samvariation mellan vilken period en medlemsstat
blev EU-medlem och hur ofta domstolarna i
landet begir férhandsbesked fran EU-domstolen

Figur 1 Typer av hanskjutna mal per grupp
av medlemsstater. Antal observationer:
EU6 = 293, EU9 = 177, EU-genomsnitt =

470.
57
54
51
49
46
43
o
EU 6 EU 9 EU genomsnitt

Lag grad av politisk kanslighet
I Hog grad av politisk kanslighet

40 60

Andel hanskjutna mal (procent)
20
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(Broberg & Fenger 2013). Det ar dérfor intressant
att bryta ner resultatet dven i denna analys pa
lindernas intridesdr i EU. Men som figur 1 visar 4r
skillnaderna i andelen politiskt kinsliga méal mellan
domstolarna i EU:s grundarlinder (EU6) och
domstolarna i Sverige och 6vriga medlemslinder
som blev medlemmar fram till och med 1995

(EU9) relativt sma.

"Med ett politiskt kansligt
mal avses framst mal dar
nationella lagar och regler star
i konflikt med EU-ratten.”

Med ett politiskt kinsligt mal avses frimst mal
dir nationella lagar och regler star i konflikt med
EU-ritten. Ett exempel pa ett sadant mal dr 7he
Queen mot Secretary of State for Health, ex parte
Cyril Richardson' som hinskéts frin en domstol i

Figur 2 Typer av hanskjutna mal per
domstolsniva. Antal observationer:
Forsta instans = 185, Andra instans = 116,
Slutinstans = 169.

60
51 52
49 48
| I
o

Forsta instans Andra instans

40

Andel hanskjutna mal i procent
20

Slutinstans

Lag grad av politisk kénslighet
I Hog grad av politisk kanslighet

8 EU:s sex grundarlinder, Belgien, Frankrike, Italien, Luxemburg, Nederlinderna och Tyskland, benimns

ofta som EUG.

 De nio linder som har blivit medlemmar mellan 1973 och 1995 ir Danmark, Grekland, Finland,

Irland, Portugal, Spanien, Storbritannien, Sverige och Osterrike.

10 Hir ingar 23 av davarande 28 EU-medlemslinder. De linder som utlimnats, pa grund av for fa
hinskjutna mél under perioden, ir Cypern, Kroatien, Malta, Slovenien och Slovakien.

" Mal C-137/94 The Queen mot Secretary of State for Health, ex parte Cyril Richardson [1995]

EU:C:1995:342.
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Storbritannien. Tvisten gillde huruvida brittiska
bestimmelser, som gav kvinnor (men inte min) i
en viss alder rite till gratis likemedel, var forenliga
med EU:s regler om likabehandling mellan kénen
i fraga om social trygghet (direktiv 79/7/EEG).
Detta ir ett exempel pé ett mal som riskerar att
leda till att de nationella reglerna mdste dndas,
varfor det betraktas som politiske kinsligt. Nar
den rittsliga tvist som hinskjuts till EU-domstolen
tvirtom #nte berdr konflikter mellan nationell
lagstiftning och EU-ritt, utan istillet avser olika
tolkningar av EU-ritten, anses 4rendet ha en lig
grad av politisk kinslighet. Ett sadant exempel ar
mélet Robeco Groep NV mot Robelco NV'* diir den
EU-rittsliga fragan frin den hinskjutande belgiska
domstolen handlade om hur ordet "tecken” i EU:s
varumirkesdirektiv (artikel 5) skulle tolkas. Detta
bedéms som ett mal med lig grad av politisk
kinslighet eftersom tvisten inte utmanar nationella
regler.

Tidigare studier har funnit att domstolar fran
lagre instanser (férsta och andra instans) generellt
ar mer villiga att frimja europeisk integration in
slutinstanserna, eftersom dessa ligre instanser har

Figur 3 Forekomst av dsikter per grupp av
medlemsstater. Antal observationer: EU6 =
293, EU9 = 177, EU-genomsnitt = 470.
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mest att vinna pé europeisk integration (se Alter
2001 om konkurrens mellan domstolar, eng.
inter-court competition). Det dr dirfor relevant
att utforska vilka typer av mal som hinskjuts fran
domstolar som befinner sig pd olika nivaer inom
domstolssystemet. Som framkommer i figur 2 ir
dock skillnaderna mellan domstolsnivier smé nir
det giller typ av hinskjutna mél. Forstainstanser
ser visserligen ut att vara nigot mer benigna (60
procent) dn dvriga domstolar (49 respektive 52
procent) att hinskjuta politiskt kinsliga mél, men
denna skillnad ir inte statistiskt signifikant.

Nir det kommer till bifogade ésikter i de mal som
hinskjuts visar figur 3 att asikter forekommer i 225
(48 procent) av de mal som nir EU-domstolen.
Detta resultat ir i linje med en tidigare studie som
fann domstolsésikter i omkring 40 procent av de
hinskjutna mélen under dren 1964-1994 (Nyikos
20006). Utifran figur 3 kan det ocksa konstateras
att bendgenheten att bifoga asikter inte verkar
skilja sig at mellan domstolar i olika grupper av
medlemsstater. Aven om det inte generellt ir
mojligt att jimfora forekomsten av dsikter frin
domstolar i olika medlemslinder, pa grund av

Figur 4 Andelen asikter till stod for
EU-ratten, for nationella bestammelser
samt 6vriga asikter. Antal observationer:
EU6 = 144, EU9S = 73, EU-genomsnitt = 225.

o

= 56

52
49

5

o
S =
=
g 29 28
B 26
o 25
©
T o 19
Z N

15
o
EU 6 EU 9 EU genomsnitt

stod EU [l Stod nationellt [l Stod 6vrigt

12 Mil C-23/01 Robelco NV mot Robeco Groep NV [2002] EU:C:2002:706.
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begrinsningar i urvalets storlek, kan 4nda nagra
statistiskt signifikanta skillnader mellan enskilda
linder lyftas fram. Det visar sig att domstolarna i
Tyskland 4r mer benigna att uttrycka asikter dn den
genomsnittliga nationella domstolen.' Samtidigt 4r
forekomsten av asikter fran de franska domstolarna
ligre in genomsnittet.'

Utifran ett integrationsperspektiv dr en av de

mest intressanta frigorna vilka typer av asikeer

som de nationella domstolarna uttrycker. I figur 4
illustreras hur de undersokta asikterna férdelas over
kategorierna stdd for nationella bestimmelser, stod
for EU-ritten samt ovriga asikter.”” Oavsett vilken
grupp av medlemsstater som domstolarna tillhor
ar det enskilt vanligaste agerandet att bifoga asikter
till stéd for EU-ritten. Av de undersokta fallen
som innehéller asikter 4r majoriteten av dessa (52
procent) till stod for EU.

Ett exempel pa en ésike till stod for EU-rétten
kan himtas frén ett mal som hinskjutits av den
italienska domstolen Pretura Circondariale di
Genova:

Den nationella domstolen har ansett att [det
nationella] systemer med forsiliningsstillen for
tobaksvaror som fatt tillstind, med hinsyn till
spridningen av dessa i Italien, deras 6ppettider
och bristerna i deras verksamhet, sisom att vissa
forsdljningsstillen inte tillgodoser tillgingen pa
vissa cigarettmirken som dr mindre efterfragade
av konsumenterna eller tillfilliga avbrott i
tllgangen till foljd av strejker, innebir et
handelshinder som stir i strid med artikel 30 i
fordrager.'® [forfattarens kursiveringar]

Finns det skillnader mellan domstolar pé olika
nivier nir det giller vilka asikter som uttrycks?
Figur 5 visar att forsta och andra instans forefaller
vara mer benigna att uttrycka std for EU-rdtten
jimfort med slutinstanserna. Omvint 4r nationella
slutinstanser generellt mer villiga att uttrycka stod
for nationella bestimmelser och beslut. Dessa

B EUROPAPOLITISK ANALYS
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skillnader bekriftas ocksd vid statistisk kontroll'”
och ir i linje med forvintningen att ligre domstolar
ar mer villiga att frimja europeisk integration in
slutinstanser.

"| de flesta asikter som
bifogas uttrycks stod for
EU-ratten [...]"

Sammanfattningsvis tyder de dvergripande
resultaten pa att nationella domstolars agerande

i forsta hand frimjar den ritesliga integrationen.

I de flesta asikter som bifogas uttrycks stod for
EU-ritten, vilket i den hir undersokningen tolkas
som ett sitt for de nationella domstolarna att

visa EU-domstolen att man accepterar en risk

for en utvidgning av den rittsliga integrationens
rickvidd. Dessutom har majoriteten av de mal

Figur 5 Andelen asikter till stod for EU-
ratten, for nationella bestammelser samt
ovriga asikter per domstolsniva. Antal
observationer: Forsta instans = 94, Andra
instans = 51, Slutsinstans = 80.

o 61
©
55

a4

40

24
21 22

18 19

Andelen asikter (procent)
20

Slutinstans

I Stod ovrigt

Forsta instans Andra instans

Stod EU [l Stod nationellt

13 Skillnaden ir statistiskt signifikant p& 95 procents sikerhetsnivd. Konfidensintervallet for skillnaden
mellan Tyskland (60 procent) och genomsnittet (48 procent) dr mellan 1 och 23 procentenheter.

14 Skillnaden ir statistiskt signifikant pa 95 procents sikerhetsnivd. Konfidensintervallet for skillnaden
mellan Frankrike (27 procent) och genomsnittet (48 procent) ir mellan 1 och 36 procentenheter.

15 Asikter dir det inte gar att uttyda ett stod for vare sig nationella bestimmelser eller EU-réitten.

¢ Mal C-387/93 Brottmal mot Giorgio Domingo Banchero [1995] EU:C:1995:439, paragraf 38.

17 Ett konfidensintervall for skillnaden mellan proportioner visar att pd 95 procents sikerhetsniva ir ligre
instanser mellan 3 och 31 procentenheter mer beniigna att uttrycka stéd for EU-ritten jimfort med
slutinstanser. P4 samma sitt 4r slutinstanser mer benigna att uttrycka stod for nationella bestimmelser.
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som nir EU-domstolen en hog grad av politisk
kinslighet. Enligt tidigare forskning skulle detta
innebira att den overstatliga domstolen relativt ofta
far utrymme att undanréja nationella regler som
strider mot den 6verordnade EU-ritten (Golub
1996; Alter 2001; Wind 2010). Men man maste
komma ihag att vi saknar information om hur
stor andel politiske kinsliga mal som de nationella
domstolarna inte hinskjuter och istillet avgor

pd egen hand. Utan sidan kunskap gar det inte
att fastsld huruvida andelen hinskjutna politiskt
kinsliga mal 4r hogt eller ligt. Vad som dock

kan konstateras ir att EU-domstolen inte saknar
tillging till den typen av mal.

6 Nationella domstolar som
balanserande kraft

Hitintills har de nationella domstolarnas tvd
viktiga val analyserats var for sig. Men for att
fullt ut forstd de nationella domstolarnas roll i
forhandsavgorandeforfarandet dr det nodvindigt
att besvara fragan: i vilka typer av mal uttrycker
domstolarna vilka typer av asikter? Tabell 1 visar
hur 182 av de undersokta fallen (som antingen
innehéller asikeer till stod for EU-ritten eller till
stdd for nationella bestimmelser och beslut) ir
fordelade 6ver fyra mojliga beteendemonster.

Tabell 1 visar att det enskilt vanligaste agerandet
dr att hinskjuta politiske kinsliga mal och uttrycka
stdd for EU-ridtten (42,1 procent), det vill siga
kombination 1. I denna analys tolkas det som

ett agerande som bidrar till att frimja riteslig
integration. Den minst vanliga kombinationen

B EUROPAPOLITISK ANALYS
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(4) dr ate hinskjuta mal med lag grad av politisk
kinslighet samtidigt som man bifogar en asike till
stdd for en ifrdgasatt nationell bestimmelse (14,2
procent). Det senare alternativet kan forstds som
ett sdtt att forsvara nationellt sjalvbestimmande.
Vad som dock ocksi framtrider 4r att 44 procent
av de hinskjutna maélen faller utanf6r dessa

bada kategorier. Hur ska vi tolka de tva nya
kombinationerna som inte verkar verensstimma
med vare sig bilden av nationella domstolar som
frimjare av integration eller som beskyddare av
nationella intressen?

"Nationella domstolar har
en unik position i EU:s
politiska system da de
befinner sig i ett korstryck
mellan medlemsstatens och
EU:s krav [...]"

Denna analys foreslar att kombinationerna (2),
forsvar av nationella regler i politiskt kidnsliga
fall, och (3), uppmuntran till integration i
mindre kinsliga mal, ir tvé olika forsok frin

de nationella domstolarnas sida att balansera
EU:s och medlemsstaternas respektive intressen.
Nationella domstolar har en unik position i EU:s
politiska system da de befinner sig i ett korstryck
mellan medlemsstatens och EU:s krav (Leijon

& Karlsson 2013; Leijon 2018). EU forvintar
sig att domstolarna ska hinskjuta alla de mal

dir tolkningen av EU-lagstiftningen 4r oklar till
EU-domstolen. Det giller oavsett méilens grad

Tabell 1 Fyra kombinationer av de nationella domstolarnas val.

Asikter till stod Asikter till stod for nationella
for EU-ritten bestimmelser och beslut
. ) 1 2
Ma'l {ned fen lr}og grad av 42.1 % 21.3 %
politisk kinslighet
(77) (39)
. . 3 4
Ma.l ‘med “en l'ag grad av 22.4 % 14.2 %
politisk kinslighet
(41) (25)

Not: Antal observationer: 182 (hinskjutna mal med &sikter som antingen stédjer EU-ritten
eller nationella bestimmelser). Antal observationer/cell inom parentes.
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av politisk kinslighet. For nationella domstolar

i sista instans dr det till och med obligatoriske

att begira forhandsavgoranden under sidana
omstindigheter. Medlemslidnder vars domstolar inte
foljer fordragsreglerna riskerar att bli foremal for ett
overtridelseforfarande (Rosas 2007; Bernitz 2010).
Men om nationella domstolar foljer EU:s krav och
ger EU-domstolen majlighet att avgéra mal med
hoég grad av politisk kinslighet kan detta vicka
negativa reaktioner pi hemmaplan. Det finns flera
studier som visar att EU-domstolen ofta utmanar
nationella bestimmelser i sina domar (Volcansek
1992; Martinsen 2005, 2011). Som redan nimnts
kan medlemsstaternas regeringar av detta skil
dirfor antas ogilla att politiskt kinsliga fragor, dir
nationella bestimmelser star pa spel, 6verlimnas

till EU-domstolen for avgorande (Blauberger 2014:
460; Grimm 2015). I de fall som EU-domstolens
domslut ger upphov till negativa reaktioner bland
politiker pa nationell nivé kan de nationella
domstolarna hamna i en obekvim position (Ladrech
2010: 126). Nationella domstolar kan dirfor
uppfatta att de behdver vara forsiktiga med vilka
typer av drenden de skickar till EU-domstolen,
sirskilt om de bedomer att EU-domstolen inte tar
hinsyn till medlemsstatens rittsliga och politiska
traditioner (Scharpf 2009; Grimm 2015).

Kombination 2 i tabell 1, forsvar av nationella
regler i politiske kidnsliga mal, gor det mojlige for
nationella domstolar att hantera bade kraven fran
EU-niva och dem frin nationell nivd. Genom

att begira forhandsavgoranden dven i fall som

har en hég grad av politisk kinslighet 4r de
nationella domstolarna tillmétesgdende gentemot
EU. Samtidigt tar domstolarna ocksa hinsyn till
medlemsstaternas regeringar genom att uttrycka
sitt stod f6r nationella lagar och beslut nir de begir
forhandsavgéranden. I kombination 3 i tabell 1,
uppmuntran till integration i mindre kinsliga mal,
kan ocksd ses som ett uttryck for de nationella
domstolarnas forsok att balansera nationella och
EU-rittsliga krav. Hir uttrycker domstolarna
asikter som stodjer EU-rétten nir de begir
forhandsavgéranden i mal som har en lig grad av
politisk kinslighet. De nationella domstolarna 4r
tillmotesgaende mot den europeiska nivin genom
att bifoga asikter som later EU-domstolen forstd
att en utvidgning av EU-ritten dr acceptabel.
Medlemsstaternas regeringar forvintas inte uppfatta
de nationella domstolarnas agerande som ett
problem, eftersom de fall som EU-domstolen fir
tillgang till har en lag grad av politisk kinslighet.
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Med andra ord kommer den nationella domstolens
hinskjutande av mélet sannolikt inte leda till att
nationell lagstiftning utmanas.

Sammanfattningsvis och med utgingspunkt

i antagandet att medlemsstaternas domstolar
befinner sig i ett korstryck mellan nationell och
overstatlig nivé ar slutsatsen i denna analys att de
tvd nya beteendemonstren visar att dessa domstolar
forsoker balansera de motstridiga krav som de
moter i EU:s politiska system.

7 Slutsatser

Denna analys har undersokt nationella domstolars
agerande genom att kartligga vilka typer av

mal nationella domstolar hinskjuter till EU-
domstolen och vilka asikter som bifogas i dessa
mal. Enligt tidigare statsvetenskaplig forskning
skulle forvintningen vara att nationella domstolar
agerar pa ett av tvd mojliga sitt: Antingen stodjer
domstolarna den EU-rittsliga integrationen genom
att hinskjuta mal med en hég grad av politisk
kinslighet och samtidigt uttrycka sitt stéd for EU-
ritten. Eller ocksa forsvarar de nationell suverinitet
genom att hinskjuta drenden med en lig grad av
politisk kinslighet och samtidigt uttrycka stod for
nationell lagstiftning. Resultatet frin analysen visar
att det enskilt vanligaste agerandet bland nationella
domstolar visserligen 4r att frimja den EU-rittsliga
integrationen; de agerar siledes pa det forsta sittet.
Men i nistan hilften av alla drenden som innehaller
asikter avviker de nationella domstolarnas agerande
fran forvintningarna. De tva nya beteendemdonster
som framtrider kan forstas som forsok frin de
nationella domstolarnas sida att skapa en balans
mellan medlemsstaternas sjilvbestimmande och
europeisk integration.

"[...] i nastan halften av alla
arenden som innehaller
asikter avviker de nationella
domstolarnas agerande fran
férvantningarna.”

De empiriska resultat som presenteras i denna
analys har primirt viktiga konsekvenser for hur vi
kan forstd spinningen mellan europeisk integration
och medlemsstaternas suverinitet. Rittsvetaren
Dieter Grimm (2015) och statsvetaren Fritz Scharpf
(2009) hivdar att EU-domstolen inte har arbetat for
att uppritthélla en “rittvis balans” mellan europeisk
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integration och medlemsstaternas autonomi. Med
detta menas att EU-domstolens tolkningar av EU:s
fordrag har drivit integrationsprocessen lingre

in vad medlemsstaterna uppfattar som legitimt.
Risken ar dérfor att medlemsstaternas politiker

far svart att forsvara EU-domstolens beslut infor
medborgarna pa nationell niva. Den risken okar om
EU-domstolen utmanar viktiga nationella regelverk,
exempelvis den svenska modellen for arbetsritt i
Laval-malet'®. P4 sikt kan f6ljaktligen en avsaknad
av balans mellan fortsatt integration och hinsyn

till nationella sirdrag undergriva det europeiska
samarbetets legitimitet. Scharpf har dirfor foreslagit
att EU-domstolens makt ska minskas och att
Europeiska radet bor bedéma huruvida domstolen
gatt for lingt i sin tolkning av EU-ritten (Scharpf
2009: 199).

Men frigan 4r om inte de nationella domstolarnas
ageranden bidrar till att forbdttra balansen mellan
europeisk integration och medlemsstaternas
suverdnitet? Om nationella domstolar bara agerade
enligt principen om att frimja integrationen skulle
detta stirka spinningen mellan medlemsstaternas
suverinitet och europeisk integration. Detsamma
skulle vara fallet om domstolarna enbart forsokte
forsvara nationella intressen. Den hir analysen
visar dock att inget av dessa tvé scenarier speglar
verkligheten. De nationella domstolarna uppvisar
istillet ett varierat beteende med avseende pa vilka
val de gor nir de begir forhandsavgoranden, da alla
fyra kombinationer av fall och asikter forekommer.

"Forstaelsen av de
nationella domstolarnas
roll i den europeiska
integrationsprocessen bor
darfor revideras.”

P4 6vergripande niva kan saledes de

nationella domstolarnas agerande tolkas som

att de regelbundet bidrar till att balansera
medlemslindernas intressen med EU:s intressen.
Forstaelsen av de nationella domstolarnas roll i den
europeiska integrationsprocessen bor dirfor revideras:
domstolarna ir inte enbart att betrakta som

'8 For en genomgang av Laval-malet, se Bergvall 2007.
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antingen forsvarare av nationellt sjilvbestimmande
eller som frimjare av EU-ridttslig integration. De
kan ocksé vara en balanserande kraft som bidrar
till att lindra spanningen mellan 4 ena sidan
medlemsstaternas 6nskan om att bevara nationella
sirdrag och 4 andra sidan de skyldigheter som
foljer av EU-rdtten och som medlemsstaterna
miste acceptera for att EU ska fungera effektivt.
Det ir dock viktigt att komma ihag att denna
analys inte omfattar motiven bakom de nationella
domstolarnas agerande. Det gir dirmed inte

att dra nigon slutsats om huruvida ett visst
beteendeménster ér resultatet av att domare
medvetet forsoker frimja integration, skydda
nationella intressen eller balansera motstiende krav.

Resultatet fran undersokningen har ocksa betydelse
for hur vi ska bedéma nationella domstolars grad av
engagemang i den stindigt pagaende utvecklingen
av EU-ritten. Tidigare forskning har lyft fram att
nationella domstolar i olika utstrickning kan vara
“medproducenter” av EU-ritten och bidra till dess
utveckling (Rytter & Wind 2011). Att nationella
domstolar bifogar asikter angdende forhéllandet
mellan nationell ritt och EU-ritt bor ses som en
del av en sidan aktiv medproduktion. Domstolar
som diremot sillan begir forhandsavgoranden frin
EU-domstolen, och som inte heller lyfter fram

sitt eget synsitt nir de vil gor det, betraktas som
passiva "konsumenter” av EU-rittsliga normer. Ett
sidant passivt forhéllningssitt dr problematiske,
menar rittsvetaren Jens Elo Rytter och statsvetaren
Marlene Wind, da det innebir att de nationella
domstolarna helt éverlimnar till EU-domstolen

att bestimma hur EU-ritten ska tolkas (Rytter &
Wind 2011: 499-500).

Denna analys visar att nationella domstolar
bifogar asikter i omkring hilften av de hinskjutna
madlen. Det dr dock svart att bedoma om detta ir
att betrakta som en hog eller lig grad av aktivitet
da det saknas jimforelsepunkter.” Vad som ir
uppenbart dr att domstolarna dtminstone inte ir
helt passiva. Nagot som bér undersékas nirmare
dr dirfor om det finns avgorande skillnader mellan
domstolar i olika medlemsstater vad giller deras
benigenhet att bifoga dsikter. Som framkommit i
denna analys ir de tyska domstolarna mer aktiva

1 For att en domstol ska betraktas som en aktiv medproducent av EU-ritten, med avseende pd asikeer,
bor det inte krévas att den alltid ska bifoga egna stillningstaganden. Det kan mycket vil vara s3 att
nationella domstolar ibland saknar dsikt om hur EU-ritten ska forstas i de mal som hinskjuts.
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nir det giller att bifoga asikter jimfért med den
genomsnittliga nationella domstolen och framfor
allt jimfort med de franska domstolarna. En
tidigare studie har dven visat att svenska domare ir
skeptiska till att bifoga dsikter eftersom det bland
annat antas underminera domstolarnas opartiskhet
(Leijon 2018: 163). Om vissa linders domstolar
dr mer aktiva 4n andras kan det bidra till att EU-
rittens utveckling tar en riktning som gir pa tvirs
mot de passiva medlemsstaternas politiska och
rttsliga system. Nationella domstolar, som har
unika kunskaper om sina egna rittssystem, bor
dirfor ta tillfillet i ake att upplysa EU-domstolen
om vilka sirskilda nationella omstindigheter som
foreligger i det hinskjutna malet och ge en egen
tolkning av rittsliget.
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Kunskapen om vilka typer av beslut nationella
domstolar fattar inom ramen f6r forfarandet for
forhandsavgorande ir fortfarande begrinsad.

Det idr exempelvis inte kint i vilken utstrickning
nationella domstolar undviker att hinskjuta
politiskt kinsliga mél och istillet avgor dessa pa
egen hand (se dock Hiibner 2018). Dessutom vet
vi mycket lite om vad som motiverar nationella
domstolar, och domare, att fatta olika typer av
beslut. Hir kan det sirskilt noteras att analysen
visar att ligre instanser i storre utstrickning
uttrycker dsikter till stod f6r fortsatt integration
jamfort med slutinstanser. Framtida forskning
bor dirfor utforska de nationella domarnas skal
for att agera i enlighet med négot av de fyra
beteendemdnstren och vilken variation i ageranden
som finns mellan linder och domstolsnivaer.
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