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Narvarande: f.d. regeringsradet Karl-Ingvar Rundqyvist, justitieradet

Torgny Hastad och regeringsradet Géran Schader.

Fordraget om uppréattande av en konstitution for Europa

Enligt en lagradsremiss den 2 juni 2005 (Statsradsberedningen) har
regeringen beslutat inhamta Lagradets yttrande 6ver forslag till lag
om andring i lagen (1994:1500) med anledning av Sveriges anslut-

ning till Europeiska unionen.

Forslaget har infor Lagradet foredragits av amnesraden Beatrice
Hernqvist och Kristina Svahn Starrsjo samt departementsradet

Torbjorn Haak.

Forslaget foranleder foljande yttrande av Lagradet:

Fordraget om upprattande av en konstitution fér Europa innebér att
de bestammelser som reglerar verksamheten inom Europeiska unio-
nen samlas i ett enda fordrag, vilket ersatter de tidigare fordragen. |
stor utstrackning innebar fordraget att skilda bestammelser i de nu
gallande fordragen fors éver utan nagon materiell &ndring. | vasentli-
ga avseendeninnebar fo rdraget dock forandringar och tillagg. Om
fordraget fatt en i alla avseenden lamplig utformning kan sjalvfallet
diskuteras. Det ar emellertid inte meningsfullt for Lagradet att detal-
granska enskilda bestammelser i det. Fordraget utgor en helhet som

skall antingen antas eller forkastas. Lagradet ser det darfor som sin



uppgift att beddma om Sverige kan ansluta sig till férdraget utan
grundlagséandring och om den féreslagna andringen i den s.k. anslut-

ningslagen blivit andamalsenligt formulerad.

Ett medlemskap i Europeiska unionen forutsatter att medlemslandet i
olika avseenden dverlater beslutanderatt till unionen. Sveriges moj-
ligheter till sddan overlatelse regleras i 10 kap. 5 § regeringsformen,
vars forsta stycke behandlar just samarbetet inom Europeiska unio-

nen. Stycket har féljande lydelse.

Inom ramen fér samarbete i Europeiska unionen kan riksdagen over-
lata beslutanderatt som inte ror principerna for statsskicket. Sadan
overlatelse forutsatter att fri- och rattighetsskyddet inom det samar-
betsomrade till vilket dverlatelsen sker motsvarar det som ges i den-
na regeringsform och i den e uropeiska konventionen angaende
skydd for de ménskliga rattigheterna och de grundlaggande friheter-
na. Riksdagen beslutar om sadan 6verlatelse genom beslut, varom
minst tre fjardedelar av de rostande forenar sig. Riksdagens beslut
kan ocksa fattas i den ordning som galler for stiftande av grundlag.
Overlatelse kan beslutas forst efter riksdagens godkannande av
overenskommelse enligt 2 §.

Bestammelsen innebér att riksdagen utan att &ndra grundlagen kan
overlata beslutsbefogenheter, som enligt grundlag eller annan lag
tilkommer svenska organ, till unionen. Den innebar saledes i prakti-
ken att grundlagen kan &ndras genom ett enda beslut och detta utan
att andringen kommer till uttryck i sjalva grundlagstexten. En av vins-
terna med denna konstruktion har, forutom att éverlatelsen kan be-
slutas med en gang, ansetts vara att den mellanfolkliga organisatio-
nens kompetens inte kommer att atnjuta grundlagsskydd; en befo-
genhetsoverlatelse kan aterkallas genom ett enda beslut med vanlig
majoritet. Det kan & andra sidan havdas att bestammelsen innebéar
att den demokratiska kontrollen av riksdagen urholkas, eftersom
konstruktionen innebar att bestammelser i grundlagen kan asidosat-
tas utan att folket, som annars ar foreskrivet, far tillfalle att yttra sig i

ett val.



Mojligheten att 6verlata svenska officiella organs uppgifter till interna-
tionella organisationer inférdes redan ar 1965 i syfte att medge ett
svenskt associationsavtal med davarande Europeiska ekonomiska
gemenskapen. Vid 1974 ars forfattningsreform flyttades bestammel-
sen over till den nya regeringsformen. Den redan ar 1965 inforda
forutsattningen att 6verlatelse endast kunde ske "i begransad omfatt-
ning” fick sta kvar. Det innebar enligt férarbetsuttalanden (prop.
1964:140 s. 134) att stadgandet inte medgav att exempelvis sadana
befogenheter som att stifta lag, besluta om skatter och andra palagor
eller inga 6ve renskommelse med frammande makt éverlats, vare sig
i sin helhet eller i en utstrackning som pa nagot satt kunde inverka pa
rikets sjalvstandighet i stort. Vid forandringar av bestammelsen aren

1976 och 1985 snavades mojligheterna att 6verlata beslutanderatt at

ytterligare.

Infor ett i borjan av 1990-talet forestaende svenskt unionsmedlem-
skap kunde konstateras att bestammelsen inte medgav att Sverige
overlat alla de beslutsbefogenheter som ett blivande medlemsland
forutsattes 6verlata. Paragrafen fick darfor ett nytt forsta stycke i vil-
ket det foreskrevs att riksdagen kunde Gverlata beslutanderatt till Eu-
ropeiska gemenskaperna under den enda forutsattningen att dessa
har ett fri- och rattighetsskydd som motsvarar det som ges i reger-

ingsformen och Europakonventionen.

| samband med riksdagsbehandlingen uttalade konstitutionsutskottet
(bet. 1993/94:KU21 s. 27 f.) att en dverlatelse av beslutsbefogenhe-
ter med stod av den foreslagna lydelsen inte kunde ske i sadan ut-
strackning att regeringsformens bestammelser om statsskickets
grunder upphdrde att vara giltiga. Riksdagens stallning som det
framsta statsorganet fick inte genom Overlatelse av normgivnings-
kompetens urholkas i vasentlig grad. Det icke dverlatbara omradet

var enligt utskottet inte heller inskrankt till bestammelserna om grun-



derna for vart statsskick utan omfattade ocksa andra bestammelser
som bar upp grundlaggande principer for vart konstitutionella system.
Utskottet ville i detta sammanhang sarskilt peka pa den fria asikts-
bildningens stora betydelse for vart statsskick och framhall att offent-
lighetsprincipen, meddelarfrineten, férbudet mot censur, skyddet av

uppgiftslamnare, ansvarighetssystemet och andra viktiga tryckfrihets

rattsliga principer i tryckfrihetsforordningen och yttrandefrihetsgrund-
lagen har stor betydelse for den fria asiktsbildningen. Den nya lydel-
sen av 10 kap. 5 § kunde enligt utskottet inte anses 6ppna mojlighet
att overlata beslutanderéatt som vasentligt rubbar dessa principer utan

samtidig andring av grundlag.

| samband med den senaste férandringen av paragrafen inférdes en
ny begransning av mojligheterna att 6verlata beslutanderéatt: dverla-
telsen far inte rora principerna for statsskicket. Avsikten med lagand-
ringen var (prop. 2001/02:72 s. 34) att i grundlagstexten ge uttryck
for de forutsattningar som tidigare endast gatt att utlasa av forarbete-
na. Samtidigt infordes pa konstitutionsutskottets initiativ (bet.
2001/02:KU18 s. 44) i paragrafens forsta stycke en ny sista mening.
Denna innebar att dverlatelse av beslutanderatt inte far beslutas for-
ran riksdagen enligt 10 kap. 2 8 regeringsformen godkéant den over-

enskommelse som foranleder 6verlateIsen.

Det ar enligt 10 kap. 1 § regeringsformen regeringen som ingar éver-
enskommelser med andra stater eller mellanfolkliga organisationer.
Om en 6verenskommelse forutsatter att lag &ndras eller upphavs
eller att ny lag stiftas eller om den i dvrigt géller ett &mne i vilket riks-
dagen skall besluta, far regeringen enligt 2 § dock inte inga 6verens-
kommelsen utan att riksdagen godkant denna. Om nagon sarskild
ordning ar foreskriven for det riksdagsbeslut som forutsatts, skall e n-
ligt 2 8§ andra stycket samma ordning iakttas vid godkannandet av

overenskommelsen.



Det har i debatten kring det konstitutionella fordraget havdats att —
eftersom fordraget forutsatter dverlatelse av normgivningskompetens
pa straffrattens omrade och det enligt regeringsformen endast ar
riksdagen som har sadan kompetens om fangelse ingar i straffska-
lan, och en dverlatelse darfor skulle forutsatta grundlagsandring —
den nyss ndmnda regleringen innebar att beslutet att godkanna for-
draget maste tas i den for grundlag stadgade ordningen. Darvid har
emellertid inte beaktats att en 6verlatelse av riksdagens exklusiva
normgivningskompetens och annan beslutanderatt som behandlas i
10 kap. 5 § regeringsformen enligt den bestammelsen kan ske utan
att vare sig vanlig lag eller grundlag @ndras. Overenskommelsen ror
dock ett amne i vilket riksdagen skall besluta (enligt 5 8). Nar det i

2 8§ andra stycket talas om en sarskild ordning for det férutsatta riks-
dagsbeslutet avses darfor den ordning som anges i 5 8. Vid dverla-
telse av beslutanderatt till Europeiska unionen blir forsta stycket i

5 § tillampligt, vilket som namnts innebar att 6verenskommelsen kan
godkannas genom ett enda beslut med tre fjardedels majoritet eller

med tva pa varandra féljande beslut med mellankommande val.

Avgorande for mojlighetenatt utan grundlagsandring godkanna det
nya fordraget och dverlata mer beslutanderatt blir darmed hur fordra-
get skall uppfattas i relation till restriktionerna i 10 kap. 5 § forsta

stycket.

| flera remissyttranden, bl.a.i Regeringsrattens och Hogsta domsto-
lens, har det satts i fraga om de nya beslutsbefogenheter som unio-
nen tilldelas genom det aktuella fordraget — sedda for sig eller till-
sammans med vad som enligt géllande fordrag tillkommer Europeis-
ka gemenskapen — medfor att beslutanderatt verlats i en sadan om-
fattning att Overlatelserna kommer att rora principerna for statsskick-
et; i sa fall skulle den forsta forutsattningen for dverlatelse av be-

slutsbefogenheter inte vara uppfylld. | vissa andra yttranden havdas



att 6vergangen pa ett flertalomraden fran krav pa enhallighet till be-
slut med kvalificerad majoritet i ministerradet innebar att beslutande-
ratt som tidigare overlatits pa dessa omraden i realiteten éverlats
forst nu och att férdraget darvid medfér en dverstatlighet som tidigare

saknats.

Regeringen framhaller i lagradsremissen att man vid en beddémning
av om en overlatelse ror principerna for statsskicket bor beakta inte
bara den nya Gverlatelsen utan ocksa den samlade effekten av den-
na och tidigare overlatelser. Daremot skall enligt regeringen en éver-
gang fran krav pa enhallighet till kvalificerad majoritet inte i sig anses
innebara att beslutanderatt 6verlats. Overlatelsen har i sddana fall
redan skett, medan &ndringen av beslutsordningen saknar betydelse
I detta sammanhang. Samtidigt kan noteras att regeringen ibland
tonar ner betydelsen av nya 6verlatelser med hanvisning till att beslut
skall fattas med enhallighet och att Sverige darfor har vetoratt (se

t.ex. remissens avsnitt 7.2.4).

Lagradet utgar i det foljande fran regeringens synsatt som det korrek-
ta. Det innebar att man vid bedémningen av huruvida de samlade
overlatelserna till Europeiska unionen strider mot principerna for
statsskicket skall bortse fran beslutsformen och redan nu antecipera
att Sverige Overlatit eller 6verlater beslutanderatt ocksa i de fragor
dar medlemslanderna enligt fordraget har vetoratt eller dar det finns
andra spéarrar mot beslut, t.ex. samtycke av eller kommunikation med

nationella parlament eller den s.k. nédbromsen.

De befogenheter som Europeiska unionen tilldelas genom Fdrdraget
om upprattande av en konstitution for Europa ar omfattande och rér

betydelsefulla fragor. Enligt artikel F13 skall unionen ha exklusiv be-
fogenhet nar det géller bl.a. tullunionen, konkurrensregler som ar

nodvandiga for den inre marknadens funktion, fiskekvoter och den



gemensamma handelspolitiken. Enligt artikel I-14 skall unionen och
medlemsstaterna ha delade befogenheter vad galler bl.a. den inre
marknaden, socialpolitik, jordbruk och fiske, miljo, konsumentskydd,
transport, energi och omradet med frihet, sakerhet och rattvisa. Hari
inryms bl.a. befogenheter avseende kontroll vid grénser, asyl och
invandring. Den i detta sammanhang viktigaste forandringen &r att
unionen ges normgivningskompetens betraffande polissamarbete
och pa straffrattens omrade (artiklarna 1-42 och I111-270 ff.). Detta ar
omraden som berdr karnan i de enskilda medlemsstaternas suvera-
nitet. Betydelsefullt & ocksa att unioneninom ramen for den politik
som anges i del lll far vidta lampliga atgarder som ar nédvandiga for
att na de vidstrackta mal som anges i konstitutionen (se artikel I-3),
aven om konstitutionen inte annars innehaller de nodvandiga befo-
genheterna (den s.k. flexibilitetsklausulen, artikel 1-18). Enligt artikel
I-6 skall unionsratten ha foretrade framfor medlemsstaternas ratt, och
av artikel 29 framgar att unionens domstol skall inte bara styra tok-
ningen av unionsratten utan aven bestamma granserna for unionens
beslutsbefogenheter. Unionen far inom de angivna omradena ocksa

befogenhet att inga avtal med tredje land.
De nu namnda overlatelserna av normgivningskompetens och trak-
tatmakt ar sa omfattande och betydelsefulla att riksdagens stéallning

reellt sett urholkas i vasentlig grad.

Forekomsten av majoritetsbeslut leder till att varken de svenska val

jarna eller riksdagen kan stalla nagon till ansvar i de fall dar den
svenska representanten blivit nedréstad i ministerradet. Detta inne-
bar att vad som ar en fundamental princip for den svenska statssty-
relsen inte far genomslag inom det omrade dar 6verlatelse av be-

slutanderatt sker.



Fastéan ingen av de till unionen 6verlamnade kompetenserna tar sar-
skilt sikte pa den fria asiktsbhildningen, synes det darfor val kunna
havdas att principerna for statsskicket paverkas enligt det nya for-
draget.

Vid tolkningen av 10 kap. 5 § forsta stycket regeringsformen maste
emellertid beaktas att det vid den grundlagsandring som gjordes infor
det svenska medlemskapet klargjordes att 6verlatelse av beslutande-
ratt kunde ske inte bara i begransad omfattning utan alltsa rérande
vasentligheter. Nar forutsattningen att en 6verlatelse inte fick rora
grunderna for statsskicket inférdes i enlighet med konstitutionsut-
skottets uttalanden ar 1994, tillkom merparten av den normgivnings-
kompetens, som enligt det nu aktuella fordraget finns hos Europeiska
unionen, redan de europeiska gemenskaperna. Att gemenskapsrat-
ten skulle ha foretrade framfor nationell ratt ingick ocksa i villkoren
nar Sverige anslot sig till unionen. Det maste forutsattas att lagstifta-
ren vid antagandet av den nu géallande grundlagstexten ar 2002 an-
sag att de da dverlatna beslutsbefogenheterna inte rérde principerna
for statsskicket. De nu tillkommande kompetenserna ror betydelseful-
la fragor men kan inte anses vasensframmande fran de kompetenser
som redan har overlatits. Fastan utrymmet for majoritetsbeslut vidgas
i det nya fordraget, sker det knappast i sadan omfattning att forut-

sattningarna for riksdagens bedomning ar 2002 skall anses rubbade.

Det anforda leder till slutsatsen att urholkningen av riksdagens stal-
ning som normgivare och det partiella avskaffandet av mojligheten till
ansvarsutkravande, som for dvrigt ar en nodvandig foljd vid overla-
telse av beslutanderatt utan veto, inte torde vara tillrackliga for att
principerna for statsskicket skall anses rérda i den mening som av-
setts med 10 kap. 5 8.



Betraffande den andra forutsattningen for 6verlatelse av beslutande-
ratt — att fri- och rattighetsskyddet inom det samarbetsomrade till vil-
ket Overlatelse sker skall motsvara det som ges i regeringsformen
och Europakonventionen — kan noteras att unionens redan tidigare
som politiskt dokument antagna s.k. stadga om de grundlaggande
rattigheterna nu inforlivas i férdraget och déarigenom blir juridiskt bin-
dande. Dartill kommer att unionen enligt férdraget skall ansluta sig till
Europakonventionen. Fastan de rattsliga effekterna av dessa atgar-
der, som flera remissinstanser papekat, i manga avseenden framstar
som oklara, ar det tydligt att unionens fri- och rattighetsskydd darige-

nom starks.

Sammanfattningsvis kan Lagradet inte se att de befogenheter som
Europeiska unionen tilldelas genom férdraget, vare sig kvantitativt
eller kvalitativt, ror principerna for det svenska statsskicket i den me-
ning som avsesi 10 kap. 5 8§ regeringsformen. Fri- och rattighets-
skyddet maste alltjamt anses sta i niva med det i regeringsformen
och Europakonventionen. Ett godk&nnande av fo rdraget och den
darav féranledda 6verlatelsen av beslutanderatt kan mot denna bak-
grund ske utan grundlagsandring. Vilken form riksdagen véljer for att
fatta beslut i fragan blir da inte en rattslig utan politisk fraga, i vilken

Lagradet inte har anledning att uttala nagon uppfattning.

Mot det remitterade lagforslaget har Lagradet inte nagra erinringar.



