Siepseee

Svenska institutet for europapolitiska studier

Europapolitisk analys

OKTOBER - NUMMER 13-2008

Carl Fredrik Bergstrom*

Lissabonfordraget och den svenska
grundlagens reglering av EU

Sammanfattning

Lissabonférdraget tydlige6r resultatet av en flerdrig reformprocess som framférallt handlat om att klargora
vilken befogenhet medlemsstaterna vill att EU ska ha och utforma den kapacitet som krivs fr att utéva denna
befogenhet. Oavsett vad som hinder med Lissabonférdraget kommer det troligtvis att dréja innan nagon ny
regeringskonferens inleds i syfte att astadkomma en fullskalig férdragsrevision. Diremot kan man rikna med
en fortsatt utveckling av EU:s kapacitet och f6rmaga att agera inom ramen f6r befintlig befogenhet. En
sadan utveckling omfattas inte av det forfarande fOr Gverlatelse av beslutanderitt som regleras i den svenska
grundlagens si kallade EU-paragraf. Detta innebir att den svenska grundlagens liv tillsammans med EU gar
in 1 ett nytt skede som stiller nya krav och att Lissabonfordraget limnar efter sig ett patringande behov att de
konstitutionella féljderna av virt medlemskap édterspeglas i grundlagen pd ett mer dndamalsenligt sitt 4n idag.
Framférallt bor regeringstormen kompletteras med nagot slags fortydligande som gor svenska folket uppmiérksamt
pa att den svenska folkstyrelsen forverkligar sig sjilv pa fler sitt dn vad som idag framgar av grundlagen och att
detta, inom de omraden ddr vi Gverldtit befogenhet, omfattar samarbete inom EU. Detta 1 sin tur innebir att den
vetgirige eller kritiske medborgare som grundlagen miéste vara skriven for blir upplyst om att grundlagen inte

kan besvara alla fragor och att det finns anledning att s6ka vissa svar i EU:s grundliggande férdrag,

Inledning

Med anledning av den pégdende ratificeringen av det sa
kallade Lissabonfordraget gor sig fragan ater pamind vad
ett nytt EU-férdrag innebir for den svenska grundlagen.
Aven om nagra av de foérindringar som inférs genom
Lissabonfordraget kommer att bertras i den hir texten ér
syftet inte att redogéra for férdragets innehéll utan att
belysa nagra av de frigor som aktualiseras vad betriffar den
svenska grundlagens regleting av EU.!

Trots att det krivs Gverldtelse av ytterligare beslutanderitt
for att Sverige ska kunna tilltrida Lissabonfordraget ér det
svart att se att de dndringar som inf6rs innebér nigon storre
utvidgning av EU:s befogenhet i jimforelse med vad som
redan giller. Aven i andra avseenden ir det svért att se att
Lissabonfordraget innehiller ndgra dndringar som var for
sig kan betraktas som omfattande eller stora. Men det finns

flera dndringar som bildar intressanta monster. Av sarskilt
intresse r ett antal dndringar av hur EU 4r organiserat och
tinkt att fungera. Tillsammans medf6r dessa betydelsefulla
forandringar av EU:s kapacitet. Dessa fordndringar dr inte
Overraskande eller revolutionerande. Tvirtom utgdr de
ytterligare steg i en utveckling som pagitt under ling tid
och som varit méjlig att iaktta vid tidigare férdragsidndringar
(1987, 1993, 1999, 2003).

Mot bakgrund av konstaterandet att Lissabonférdraget
innebir betydelsefulla férindringar av EU:s kapacitet ar
det viktigt att fraga sig om det 4r méjligt att dstadkomma
sddana forindringar utan att detta paverkar férhallandet
mellan EU:s organisation och den nationella och dir-
med far effekter pd det konstitutionella systemet i sin
helhet. Det finns i detta avseende anledning att dra sig
till minnes den grundlagsutredning som férberedde det
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svenska medlemskapet i EU. Den visade en pafallande
klarsynthet vad gillde det sitt pa vilket utformningen
av den svenska demokratin skulle komma att paverkas
av medlemskapet — framforallt genom en férsvagning
av riksdagens stillning — och det faktum att EU:s kapacitet
skulle vara foremadl for fortsatt utveckling.” Femton ar
senare kan vi inte bara konstatera att denna férsvagning
av riksdagen stillning dr pataglig utan ocksa att EU:s
kapacitet varit féremal for stora férindringar.

Lissabonfordraget tydliggor resultatet av en flerdrig
reformprocess som framférallt handlat om att klargéra
vilken befogenhet medlemsstaterna vill att EU ska ha
och utforma den kapacitet som krivs for att utéva denna
befogenhet. Om och nir Lissabonférdraget trader ikraft
kan denna process sannolikt betraktas som avslutad.’
Med tanke pa hur mycket arbete som lagts ner pé att
férhandla fram férdraget och hur svart det visat sig att
fa det godkint i samtliga medlemsstater kommer det
troligtvis att drdja innan en ny regeringskonferens inleds
i syfte att astadkomma en fullskalig fordragsrevision.
Antagligen giller detta dven om Lissabonfordraget inte
overlever den pagdende ratificeringen: oavsett vad som
hinder maste vi konstatera att den tid 4ar £6rbi dé vitt skilda
krav pa férbittringar av EU:s grundliggande regelverk
gitt att baka ihop till Gverjista och svirforstaeliga jatte-
férdrag,

Den intensitet med vilken reformarbetet inom EU
pagatt under den period Sverige varit medlem har pa flera
sitt varit en vilsignelse. Sé till exempel har frigan om
tillimpligheten av grundlagens EU-paragraf aktualiserats
sd regelbundet att den ensam kunnat erbjuda en grogrund
for konstitutionell debatt. Men i samma utstrickning som
liget ”stabiliseras” och ju lingre det drojer till nésta
regeringskonferens... och nista, desto mer sillan kommer
den situation som grundlagens EU-paragraf tar sikte pa
att intrida. Detta innebir att den svenska grundlagens liv
tillsammans med EU nu gar in i ett i nytt skede som
stiller nya krav och att Lissabonférdraget limnar efter sig
ett patringande behov att de konstitutionella féljderna av
vart medlemskap aterspeglas i regeringsformen pa ett for
framtiden mer dndamalsenligt sitt dn idag,

Ny befogenhet eller gammal?

For att Sverige ska kunna tilltrida Lissabonférdraget
krivs Overldtelse av ytterligare beslutanderitt i enlighet
med det forfarande som beskrivs i den sd kallade EU-
paragrafen i regeringsformen (RF) 10:5. Det frimsta
skalet till detta dr att regeringen hittills ansett att sidan
6verlatelse av beslutanderitt inte varit nddvindig for att
Sverige ska kunna delta i vissa samarbetsomriden da
dessa haft en ”grundliggande mellanstatlig karaktir”. De
omraden som betraktats pd detta sitt ir de som brukar

2 Se Grundlagsutredningen infor EG, nedan not 14, t ex s 73, 91 och 101.

kallas EU:s andra och tredje pelare: den gemensamma
utrikes- och sikerhetspolitiken samt det straffrittsliga och
polisidra samarbetet

Anledningen till att bedémningen nu dndras dr inte
att EU:s befogenhet utvidgas; att Lissabonférdraget gor
det moijligt att besluta om sadant som man inte redan kan
besluta om, utan att det sitt pa vilket man kan besluta
forandras. Enligt regeringens bedémning! kommer den
gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken, trots bety-
delsefulla institutionella férindringar, att fortsétta vara ett
omrade med en grundliggande mellanstatlig karaktir for
vilket det inte krivs nagon Gverlatelse av beslutanderitt.
Annorlunda férhaller det sig med det straffrittsliga och
polisidra samarbetet som genom Lissabonférdraget blir
féremal for ett mer Gverstatligt eller “gemensamt”
beslutsfattande och dirfér inte lingre kan ses som ett
omride med en grundliggande mellanstatlig karaktir.
Aven om man kan ifragasitta hur pass rittvisande, kon-
sekvent eller indamalsenligt det 4r att klamra sig fast vid
fragan om ett samarbetsomride inom EU har grundlig-
gande mellanstatlig karaktir eller inte dr det helt klart sa
att Sverige aldrig tidigare — i formell mening — Sverlatit
den beslutanderitt som forutsitts och att detta nu blivit
nédvindigt.

Utover dndringar av betydelse for det straffrittsliga
och polisidra samarbetets karaktdr omfattar Lissabonfor-
draget justeringar av EU:s beslutanderitt eller befogenhet
inom ett antal andra omraden. I de flesta fall r6r det sig
om fortydliganden av redan befintlig befogenhet. Detta
tycks till exempel vara fallet med humanitirt bistand och
energi men det finns dven nagra fall av utvidgad befogenhet:
dir det blir méijligt f6r EU att besluta om siadant som
man inte redan kan besluta om idag. Generellt r6r det
sig om bestimmelser som tidigare begrinsats till EG-
samarbetets rickvidd och som nu omformuleras for att
kunna omfatta EU-samarbetet i dess helhet. Detta i sin
tur dr en foljd av att Lissabonfordraget later begreppet
EG ga i graven. De mest uppenbara exemplen pa sidana
bestammelser hittar man i den omformulerade ”flexibi-
litetsklausulen” och reglerna om EU:s mojligheter att
ing internationella avtal. Aven med hinsyn till dessa fall
krivs en 6verlatelse av ytterligare beslutanderitt. Men
trots att det krivs verlitelse av ytterligare beslutanderitt
for att Sverige ska kunna tilltrdda Lissabonfordraget dr
det svirt att se att de dndringar som inf6rs innebir nigon
storre utvidgning av EU:s befogenhet i jimforelse med
vad som redan giller. Diremot tydliggér Lissabonfor-
draget, liksom det tidigare Konstitutionsférdraget,’ vilka
den samlade befogenhet dr som EU under édren tilldelats.

Aven i andra avseenden ir det svart att se att Lissa-
bonférdraget innchéller nagra dndringar som var for
sig kan betraktas som omfattande eller stora. Men det

3 Se sirskilt Bergstrom C F, Lissabonfordraget och “det irlindska problemet™ - en snabbare 16sning 4n véntat? Sieps 2008:12epa (http://www.

sieps.se/epa/2008/epa2008 12 .html).
* Se Ds 2007:48 Lissabonfordraget.

5 Se Fordrag av den 29 oktober 2004 om upprittande av en konstitution for Europa (EUT 2004 C 310/1).
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finns flera dndringar som tillsammans bildar intressanta
monster. Av stérst betydelse, i detta sammanhang, dr ett
antal dndringar som paverkar férutsittningarna for att
EU ska kunna utéva tilldelad befogenhet. Dessa dndringar
innebir betydelsefulla férindringar av EU:s kapacitet,
nagot som kommer att berdras ytterligare nedan.

En annan kapacitet?

Genom Lissabonfordraget infors ett antal dndringar av
hur EU ir organiserat och tinkt att fungera. Dessa paverkar
ocksd EU:s kapacitet och formdga att utéva tilldelad
befogenhet utan att f6r den skull innebira en utvidgning
av denna befogenhet och dirfér forutsitta Gverlatelse av
ny beslutanderitt. Tillsammans medfér dessa dndringar
betydelsefulla foérindringar.

De mest uppenbara forindringarna hittar man i de
befintliga samarbetsomraden dir kravet pa enhallighet i
radet dndras till kvalificerad majoritet. Ett annat sitt att
uttrycka detta dr att det inte lingre blir mojligt f6r
enskilda medlemsstater eller regeringar att blockera beslut.
De mest lingtgiende forindringarna hittar man i en rad
atgirder som alla syftar till att dstadkomma en forstirkning
av Europaparlamentets stillning, Hir handlar det dels om
ett klargérande att Europaparlamentet har en med radet
jamstilld roll ndr “lagstiftning” beslutas, dels om att stirka
denna roll inom de samarbetsomriden dir den hittills varit
svagare dn radets (framforallt genom ett utvidgat ”ordina-
rie lagstiftningsforfarande” och en reviderad ”flexibili-
tetsklausul”). Dessutom ges Europaparlamentet en med
radet jamstilld roll i kontrollen av kommissionens icke-
lagstiftning” (i bestimmelser om delegerade och genom-
forande foreskrifter). Ytterligare dndringar som syftar till
att astadkomma en forstirkning av Europaparlamentets
stillning hittar man i bestimmelserna om tillsdttande av
kommissionen och tillsittande av domare men ocks3 i
bestimmelserna om framtida férdragsindringar.

Nigra ytterligare kapacitetsforindringar som dr virda
att uppmirksamma hittar man i atgirder som syftar till
att dstadkomma en forstirkning av 1) Europeiska ridet:
en formell forstirkning (blir “institution” med ritt att
fatta bindande beslut), en utvidgad uppgift och en permanent
ordférande med egna resurser, 2) EU-domstolen: en
generaliserad och utvidgad jurisdiktion omfattande hela
samarbetets rickvidd (om inte annat uttryckligen anges)
och fler organ samt 3) kommissionen: en effektiviserad
6vervakningsroll och en férbittrad mojlighet att sjilv anta
generella och bindande féreskrifter i form av icke-
lagstiftning,

Forstarkning utan férsvagning?

Mot bakgrund av konstaterandet att Lissabonfordraget
innebir betydelsefulla férindringar av EU:s kapacitet ar
det, som tidigare konstaterats, viktigt att friga sig om det

ar mojligt att astadkomma sadana férdndringar utan att
detta paverkar férhallandet mellan EU:s organisation och
den nationella och dirmed far effekter pa det konstitu-
tionella systemet i sin helhet? Som kommer att berdras
nedan finns det ocksa anledning att sirskilt fundera 6ver i
vilken utstrickning fraigan om utveckling och férindringar
av EU:s kapacitet uppmirksammas och omfattas av den
svenska grundlagen.

Men innan dess bor klargoras att det dr svart att inte
dra slutsatsen att forindringar i radets beslutsordning
(6vergang frin enhillighet till kvalificerad majoritet) och
en forstirkning av Europaparlamentets stillning innebir
en forflyttning av makt frin en del av det konstitutionella
systemet till en annan och att denna forflyttning leder till
en forsvagning av de nationella parlamentens stillning,
Sarskilt tre typer av forindringar dr av betydelse:

*  En ytterligare utvidgning av de omraden inom vilka
en effektiviserad form av det nuvarande medbeslu-
tandeférfarandet ska tillimpas som det “ordinarie
lagstiftningsférfarandet”. Detta ger Europaparla-
mentet en med radet likstilld roll och forutsitter att
beslutsordningen inom rddet baseras pa kvalificerad
majoritet och dirfor inte gbr det méjligt f6r en enskild
regering — och indirekt ett nationellt parlament — att
blockera beslut.

e Ett av de tva forenklade forfaranden som infors for
framtida fordragsindringar innebir att dagens krav
pa ratificering av samtliga medlemsstater” byts ut
mot en mer begrinsad mojlighet for varje nationellt
parlament att ensidigt och aktivt motsitta sig
andringar. Den principiella och praktiska f6rsvagning
detta innebir ersitts genom ett nytt krav pa att Europa-
parlamentet maste godkinna dndringarna. Férfarandet,
som ocksd brukar karaktiriseras som en allmin
passerelle kommer att kunna anvindas for att genom-
fora framtida forindringar av EU:s kapacitet och for-
mdga att utéva redan tilldelad befogenhet pa ett sitt
som innebir ytterligare férsvagning av de nationella
parlamentens stillning (6vergang till det ordinarie
lagstiftningsforfarandet eller atminstone till kvalificerad
majoritet).

* En forstirkning av BEuropaparlamentets inflytande
over kommissionens icke-lagstiftning dir det sitt
pa vilket kategorin delegerade féreskrifter avgrinsas
innebir en forsvagning av dagens system baserat pa
kontroll via nationella regeringar till f6rman for ett
system baserat pd kontroll via EU:s lagstiftare. Exakt
vem denne “lagstiftare” dr beror pa vilket politik-
omrade eller imne som avses. Efter de dndringar som
inférs genom Lissabonférdraget dr det i de flesta fall
ridet och Furopaparlamentet gemensamt, i enlighet
med det ordinarie lagstiftningsforfarandet.®

®Ivissa fall ska dock ett "sarskilt” lagstiftningsforfarande anvéndas, vars utformning regleras olika beroende pa det omréde som avses. Detta innebir
ocksa att svaret pa fraiga vem som da dr att betrakta som “lagstiftaren” blir ett annat (i de flesta fall radet ensamt). Helt klart har Lissabonsfordragets
och, tidigare, Konstitutionsfordragets arkitekter genom den begreppsméssiga skillnaden mellan ”lagstiftning” och icke-lagstiftning forsokt omfatta
en for stater klassisk maktdelningslira déir fraigan vem eller vilka som har makt att anta “lagstiftning” — och varfor — &r av central betydelse. Aven
det sitt pa vilket kategorin ”genomforande” foreskrifter avgrénsas innebér en forsvagning av nationella parlaments roll, i det att forfarandet for att
anta kontrollregler — baserat pa enhéllighet i rddet och svagt samrad med Europaparlamentet — 6vergar till det ordinarie lagstiftningsforfarandet.
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For att balansera slutsatsen att vissa av de forindringar
som inférs genom Lissabonfordraget leder till en ytterligare
férsvagning av de nationella parlamentens stillning bor
det framhallas att nya moijligheter skapas for nationella
parlament genom inrittandet av ett sirskilt forfarande
for provning av subsidiaritetsprincipen. Detta forfarande
ar utan tvekan mycket viktigt men dess betydelse ér kanske
inte sa omfattande som man férst kan fa intryck aw.
Framférallt dr forfarandet féremadl f6r ett antal begrins-
ningar. Dessa rér bade vilken sorts invindningar som
kan prévas och vilka mekanismer som star till buds men
ocksa vilka drenden som omfattas. Sa till exempel idr
forfarandet begrinsat till lagstiftning” och alla former
av “icke-lagstiftning” faller utanf6r. Det ror sig inte bara
om de delegerade eller genomférande foreskrifter som
ska antas av kommissionen (och som redan idag utgor
merparten av saval férordningar som direktiv och beslut)
utan ocksd om manga viktiga foreskrifter som ska antas
av radet eller Europeiska radet. Exempel pa detta hittar
man mest uppenbart inom den gemensamma utrikes- och
sikerhetspolitiken och i bestimmelserna om framtida
férdragsindringar men, nagot férvanande, ocksa inom till
synes normala samarbetsomraden: ekonomisk politik och
energiférsorjning, europeiska centralbanksystemets
organisation och jordbrukspolitiken (faststdllande av
priser, avgifter, stéd och kvantitativa begrinsningar).

Mot bakgrund av de férindringar som pekats pa —bade
forstarkningar och férsvagningar — finns det anledning att
konstatera att Lissabonférdraget inte gér EU mindre
demokratiskt utan mer men med en (ytterligare) glidning i
den formella grundstrukturen: fran nationen till unionen.
Detta ir i sin tur en logisk f6ljd av integrationsprocessen. I
samma takt som det blir tydligt att vissa politiska problem
inte kan I6sas inom varje lands grinser 6kar behovet av ett
grinslost demokratiskt system. Samtidigt 4r det angeldget att
fraga sig vad utvecklingen innebir for det svenska stats-
skicket och diskutera i vilken utstrickning utvecklingen
férmas omfattas av den svenska grundlagen.

Befogenhet eller kapacitet?

I RF 10:5 finns den enda bestimmelsen som direkt avser
den svenska grundlagens férhallande till EU. Denna EU-
paragraf har foljande lydelse:

”Inom ramen f6r samarbete i Europeiska unionen kan riksdagen
6verlita beslutanderitt som inte rér principerna for statsskicket.
Sadan 6verlatelse forutsitter att fri- och rittighetsskyddet inom det
samarbetsomrade till vilket Gverlatelsen sker motsvarar det som ges
i denna regeringsform och i den europeiska konventionen anga-
ende skydd for de minskliga rittigheterna och de grundliggande
friheterna. Riksdagen beslutar om sadan 6verlitelse genom beslut,
varom minst tre fjirdedelar av de rostande forenar sig. Riksdagens

beslut kan ocksé fattas i den ordning som giller for stiftande av

grundlag. Overlitelse kan beslutas forst efter riksdagens godkin-

nande av 6verenskommelse enligt 2 §.”

Av bestimmelsen kan bland annat utldsas att verlatelse
av beslutanderitt kriver en begrinsad provning av
EU:s kapacitet: 6verlitelse forutsitter att EU uppritthaller
ett fri- och rittighetsskydd som motsvarar det svenska
(som det foljer av regeringsformen och vira forpliktelser
enligt den europeiska konventionen angaende skydd for
de minskliga rittigheterna och de grundliggande frihe-
terna). Men utéver detta gors inga uttryckliga inskrinkningar
i det sitt pa vilket EU far utova beslutanderitt. Diremot
forutsitter bestimmelsen en omfattande prévning av
innehéllet i den beslutanderitt — framforallt normgiv-
ningsmakt — som dr féremal for Gverlatelse. Kravet att
denna ”inte ror principerna for statsskicket” tycks inne-
bira en provning vilken befogenhet som kan tilldelas EU
(vad BU kan fa gbra) men inte vilken kapacitet EU har
att utéva denna befogenhet (bur EU kan fa gbra det) eller
hur denna kapacitet utformas och férindras. Uttolkad pa
detta sitt innebér bestimmelsen att EU till exempel inte
far tilldelas befogenhet att utfirda normgivning som till
sitt innehdll 16r principerna for statsskicket (tinkbara amnen
ar direkt beskattning eller yttrandefrihet)” men att EU fir
tilldelas befogenhet att utfirda normgivning som inte r6r
principerna for statsskicket oavsett beslutsordningens
utformning.®

Denna distinktion mellan befogenhet och kapacitet fir
storst praktisk betydelse i de fall ett nytt EU-férdrag med-
for forandringar av det sitt pa vilket EU ska fi géra nagot
man redan gor. Vad giller just Lissabonférdraget finns
flera exempel péd detta. De omfattar i forsta hand den
mingd befintliga samarbetsomriden dir kravet pd enhil-
lighet i rddet dndras till kvalificerad majoritet. Slutsatsen
bekriftas med all 6nskvird tydlighet av regeringen:

”Om medlemsstaterna viljer att dndra beslutsordningen inom EU
fran enhallighet till kvalificerad majoritet pd omriden ddr beslutande-
ritt redan har éverlatits handlar det alltsa inte om néigon ytterligare
6vetlitelse av beslutanderitt. Vad unionen far géra péverkas inte.
Diremot kan en sidan 6verging naturligtvis av andra skal vara av
stor principiell och politisk betydelse. Den kan paverka savil balansen
mellan unionen och medlemsstaterna som balansen medlemsstaterna
emellan. En f6rindring av beslutsformen innebar darfér ménga viktiga
stillningstaganden. Sddana f6rindringar har inte sillan varit de mest
omdiskuterade under senare ars regeringskonferenser.””

Denna distinktion priglade dven arbetet i den sd kallade
Grundlagsutredningen infé6r EG som férberedde det
svenska medlemskapet:

”Nir sd vil en svensk 6verlatelse skett till gemenskaperna kan dessa,
inom ramen for gillande férdrag, utnyttja den kompetens de erhallit

utan att nigon ytterligare 6verlatelse 4r nédvindig. Detta giller

71 detta avseende kan noteras att konstitutionsutskottet sarskilt pekat pa den fria asiktsbildningens stora betydelse for vart statsskick, liksom
allmén och lika rostratt. Andra grundldggande konstitutionella principer som utskottet sdrskilt har pekat pa ér offentlighetsprincipen, medde-
larfriheten, forbudet mot censur, skyddet av uppgiftslimnare, ansvarighetssystemet samt andra viktiga principer i tryckfrihetsforordningen och
yttrandefrihetsgrundlagen som har stor betydelse for den fria asiktsbildningen. Se Bet 1993/94:KU21 s 27-28.

8 Under forutsittning att fri- och rittighetsskyddet inom det samarbetsomrade i vilket EU tilldelas befogenhet motsvarar det svenska.

? Se Ds 2007:48 s 70-71.
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oavsett vilka beslutsformer som tillimpas inom gemenskaperna.
Det rader siledes inte nagon principiell skillnad mellan gemensamma
beslut som fordrar enhillighet och sidana som kan fattas med kva-

lificerad majoritet.”"”

Den har ocksa legat till grund f6r Lagradets bedémning
av tidigare fordrag:

”...att man vid bedémningen av huruvida de samlade 6verlatelserna
till Europeiska unionen strider mot principerna for statsskicket skall
bortse frin beslutsformen och redan nu antecipera att Svetige Gverlatit
eller 6verliter beslutanderitt ocksé i de frigor didr medlemslinderna
enligt férdraget har vetoritt eller dir det finns andra sparrar mot
beslut, t.ex. samtycke eller kommunikation med nationella parlament

eller den s k nédbromsen.”!!

Det férefaller som att denna distinktion bekréftas av riks-
dagen. S4 till exempel har utrikesutskottet (med anledning
av tidigare dndringar i EU:s andra och tredje pelare) anfort
att:

”...det faktum att ett beslut fattas med kvalificerad majoritet (eller
att kommissionen, liksom medlemslinderna, har initiativritt) innebar
enligt utskottets uppfattning inte att samarbetet Gvergar fran att
vara mellanstatligt till att vara Gverstatligt. Det 4r inte beslutsformen
som ir avgérande utan i vad man beslutsbefogenheter som annars
tillkommer nationella organ férs 6ver eller ¢j till en mellanstatlig

organisation.”'?

Aven om dessa uttalanden viljer att betona skillnaden
mellan befogenhet och kapacitet med utgangspunkt i ridets
rostningsregler bor observeras att Lissabonfordraget
innehaller andra exempel pa hur beslutsordningen dr fére-
mal for férandringar. Av sirskilt intresse dr forstiarkningen
av Buropaparlamentets roll, i synnerhet inom EU:s lagstift-
ningsprocess, aven vid framtida f6érdragsindringar.

Vid sidan om ett reviderat ordinarie forfarande for
fordragsindringar infor Lissabonfordraget tva férenklade
forfaranden.”® Dessa far inte anvindas for att utoka EU:s
befogenhet men f6r att dstadkomma forindringar av EU:s
kapacitet. Det ena férenklade férfarandet tar, som tidigare
konstaterats, sikte pa dndringar i beslutsordningen: Gver-
gang till ”ordinarie lagstiftningsférfarande” eller atminstone
till kvalificerad majoritet. Det andra férenklade forfarandet
ar mer oklart. Men det dr utan tvekan avsett att kunna
anvindas for att genomfora begrinsade dndringar eller
justeringar av institutionell karaktdr. Tankbara exempel dr
inskrinkningar i den nuvarande skyldigheten att inhdmta
yttranden frin EU:s ekonomiska och sociala kommitté
och utvidgning av kommissionens uppgifter inom befint-
liga samarbetsomriden. Det viktigaste att notera hir ar
att forfarandet kriver ett enhilligt beslut av Europeiska

10°Se Grundlagsutredningen infor EG, nedan not 14, s 141.
ge Lagradet, nedan not 19, s 6.
12Se Bet 1997/98:UU s 30.

ridet som sedan ska “godkidnnas” av medlemsstaterna
1 enlighet med deras respektive konstitutionella bestim-
melser”. Med vad innebir detta f6r Sveriges del?

Da foérfarandet inte far anvindas for att utéka EU:s
befogenhet omfattas denna typ av férdragsindringar inte
av specialregeln i RF 10:5 utan av de allminna reglerna
for ingaende av internationella 6verenskommelser i RF
10:1 och 10:2. Det dr enligt RFF 10:1 regeringen som ingar
overenskommelser med andra stater eller mellanfolkliga
organisationer. Det dr bara om Gverenskommelser giller
ett amne i vilket riksdagen ska besluta eller om de ir av
storre vikt som regeringen enligt RIF 10:2 inte far inga
overenskommelser utan att riksdagen godkint dem.

Det forenklade forfarandet for férdragsindringar som
nu infoérs tydliggdr den svenska grundlagens begrinsningar:
om dndringar av EU:s fordrag enbart r6r omriden dir
riksdagen redan har Gverlatit befogenhet till EU dr det
inte osannolikt att regeringen ensam kan binda Sverige
vid dessa dndringar eller atminstone att riksdagens
godkinnande endast kriver enkel majoritet. Detta dven
om dndringarna innebir forindringar av EU:s beslutsordning
och det sitt pa vilket EU utévar sin befogenhet.

Aven om slutsatsen blir sirskilt tydlig som en tinkbar
foljd av det nya forfarandet for férenklade fordragsindringar
ar den inte begrinsad till de fall nir férfarandet anvinds.
Istdllet foljer slutsatsen av det faktum att RF 10:5 endast
aktiveras i mycket speciella situationer; nir besluts ska tas
om o6verlitelse av ytterligare befogenhet till EU, och att
overenskommelser som handlar om férindringar av kapacitet
faller utanfor.

En fortydligad grundlag?

Mot bakgrund av det som sagts ér det viktigt att framhilla
att Sveriges medlemskap i EU har fler konsekvenser for
var grundlag 4n de som framgir av RF 10:5 och dess
begrinsade bedémning av férutsittningarna fér Gverla-
telse av beslutanderitt eller befogenhet. Betydelsen av en
bredare bedémning som dven omfattar kapacitet — det
sitt pa vilket EU ut6var sin befogenhet — och det sitt pa
vilket denna kapacitet férindras och utvecklas framgick
tydligt av betdnkandet fran Grundlagsutredningen infor
EG." Hir betonades bland annat att ’[e]n diskussion om
konstitutionella foljder av ett svenskt medlemskap i EG
bér ha sin utgingspunkt i ett forsék att forstd bade det
karaktaristiska hos den rittsordning som EG utgér och
huvuddragen i det institutionella system som férvaltar
och tillampar den”.” Vid denna tidpunkt ansigs nigra
av de centrala huvuddragen vara att normer som enligt
regeringsformen fordrar lagform och dirmed riksdagsbe-
slut kunde bestimmas av medlemsstaternas regeringar genom

13 Se EU-fordragets artikel 48 i dess lydelse efter att Lissabonfordragets dndringar inforts.
14'Se Betinkande av Grundlagsutredningen infr EG, EG och véra grundlagar (SOU 1993:14).

15 Se Grundlagsutredningen infor EG, ovan not 14, t ex s 33-34.
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beslut i radet och att Europaparlamentet frimst hade en
ridgivande och kontrollerande funktion.'® Det konstate-
rades i detta avseende att det sa kallade medbeslutande-
forfarandet (genom Lissabonfordragets omformat till det
ordinarie lagstiftningsforfarandet) endast var avsett att
tillimpas inom vissa begrinsade omriden."” Dessutom
betonades betydelsen av att kommissionen inte hade en
renodlad stillning som exekutiv.'®

Samtidigt visade Grundlagsutredningens betinkande
en pafallande klarsynthet vad gillde det sitt pa vilket
utformningen av den svenska demokratin skulle komma
att paverkas av ett medlemskap i EU — framférallt genom
en forsvagning av riksdagens stillning — och det faktum
att EU:s kapacitet skulle vara foremal £6r fortsatt utveckling. "
Femton 4r senare kan vi inte bara konstatera att denna
férsvagning av riksdagen stillning dr pataglig (inom de
omriden som omfattas av EU-samarbetet) utan ocksa att
EU:s kapacitet varit féremal for stora férindringar. Under
de fa ar som gatt sedan Sverige férberedde sitt medlemskap
har EU utvecklats mer 4n nagonsin tidigare och man kan
konstatera att flera av de centrala huvuddragen i dess institu-
tionella system idag ser annorlunda ut. Framforallt priglas
det sitt pd vilket EU utévar sin befogenhet av ett svagare
inflytande f6r enskilda regeringar 6ver radet och ett starkare
inflytande fér Furopaparlamentet. Genom Lissabonfor-
draget tar dessa sedan lang tid pagdende forindringar av
de centrala huvuddragen ytterligare nagra steg;

Som redan konstaterats dr det svirt att se att de
indringar som inférs genom Lissabonfordraget innebir
nagon storre utvidgning av EU:s befogenhet i jimforelse
med vad som redan giller. Diremot tydliggdr Lissabon-
fordraget, liksom det tidigare Konstitutionsférdraget,
vilken EU:s befogenhet dr och utvecklar dess nuvarande
kapacitet. Det finns i detta avseende anledning att upp-
mirksamma att Lagradet gjort beddmningen att EU:
s befogenhet, som den nu fortydligas, dr sa omfattande
och betydelsefull “att riksdagens stillning reellt sett
urholkas i visentlig grad”.* Dessutom har Lagradet gjort
bedémningen att EU:s kapacitet, som den nu forstirks
genom att utrymmet fér majoritetsbeslut utvidgas, inne-
bir ett ”partiellt avskaffande” av méjligheten till politiskt

ansvarsutkrivande som den kommer till uttryck i den
svenska grundlagen.”

Detta dr allvarliga konstateranden. Trots detta kom Lag-
radet till slutsatsen att den svenska grundlagen inte ligger
nagot hinder i vigen f6r utvecklingen. Den anledning som
frimst gavs var att urholkningen av riksdagens stillning
som normgivare och det partiella avskaffandet av méojlig-
heten till politiskt ansvarsutkridvande inte ansags tillrickliga
for att “principerna for statsskicket” skulle anses rorda
i den mening som lagstiftaren — riksdagen sjilv — avsett
med bestimmelsen i RF 10:5. Aven om svaret ir riktigt
drojer sig fragan kvar hur detta egentligen dr méjligt? Det
som saknas dr framforallt en férklaring hur den svenska
grundlagen klarar av foérindringen utan att forlora sin
konstitutionella trovirdighet.

En tinkbar forklaring erbjéds redan av Grundlagsut-
redningen infér EG. Denna uttrycktes som “en Gverty-
gelse om att var folkstyrelse vid ett svenskt medlemskap i
EG i sina grunddrag kommer att bestd dven om den i vissa
avseenden kommer att dndras och f4 en annan intiktning”.*
En av alla foljdfragor detta leder till 4r om inte de negativa
effekterna pa mojligheten till ansvarsutkrivande enligt
den svenska grundlagen kan vigas upp av méjligheten till
ansvarsutkrivande enligt EU:s férdrag och att detta i sd
fall skulle kunna ses som en kompletterande garanti for
var svenska folkstyrelse? Vad man i sd fall maste fundera
over dr vilken reell betydelse en formell méijlighet till
ansvarsutkrivande enligt den svenska grundlagen ndgonsin
kan ha f6r beslut som inte kan tas av Sverige ensamt...
och vad som forloras — eller vinns — om formerna for
ansvarsutkrivande dndras. Utan att behdva ta stillning
till detta kan man konstatera att svaret pa sadana fragor
forutsitter en medvetenhet om att nagot Gverhuvudtaget
forindrats. Forst da dr det mojligt att skapa en vilgrundad
uppfattning om det blev bittre eller simre och vad som
eventuellt finns kvar att atgdrda.

Lissabonfordraget tydliggdr resultatet av en flerdrig
reformprocess som framférallt handlat om att klargéra
vilken befogenhet medlemsstaterna vill att EU ska ha
och utforma den kapacitet som krivs for att utdva denna
befogenhet. Om och nir Lissabonférdraget trider ikraft

16 Se Grundlagsutredningen infor EG, ovan not 14, t ex s 14, 73 och 101-102.

17 Se Grundlagsutredningen infor EG, ovan not 14, t ex s 42.
18 Se Grundlagsutredningen infor EG, ovan not 14, t ex s 73.

19 Se Grundlagsutredningen infor EG, ovan not 14, t ex s 73, 91 och 101.

20 1 sitt korta yttrande 6ver Lissabonfordraget konstaterade Lagradet att Lissabonfordraget i princip” motsvarar det tidigare Konstitutions-
fordraget och att inga nya omstandigheter tillkommit som kan éndra den uppfattning man redovisade i sitt tidigare yttrande dver Konstitutions-
fordraget. Se Lagradets yttrande over Lissabonfordraget, utdrag ur protokoll vid sammantréde 13 juni 2008, s 2-3. I sitt tidigare yttrande 6ver
Konstitutionsfordraget rédknar lagradet upp “de befogenheter som Europeiska unionen tilldelas genom fordraget om upprittande av en konstitu-
tion for Europa” och konstaterar att dessa “ar omfattande och ror betydelsefulla fragor”. Samtidigt star det klart att de befogenheter som riknas
upp 1 huvudsak dr de som omfattas av EU:s redan géllande fordrag och, ddrmed, tidigare 6verlatelser av beslutanderitt. Detta bor bland annat
innebdra att lagradets bedomning “att riksdagens stéllning reellt sett urholkas i vdsentlig grad” dven omfattar den situation som redan giller, det
vill sdga oavsett Sveriges tilltrade till ett nytt fordrag. Jfr lagradets slutsats att ’[d]e nu tillkommande kompetenserna rér betydelsefulla fragor
men kan inte anses visensfrimmande fran de kompetenser som redan har 6verlatits”. Se Lagradets yttrande 6ver fordraget om upprittande av en
konstitution f6r Europa, utdrag ur protokoll vid sammantrade 28 juni 2005, s 6-8.

21 Se Lagradet, ovan not 19, s 8. Jfr s 7 dér det forklaras att “[f]orekomsten av majoritetsbeslut leder till att varken de svenska viljarna eller
riksdagen kan stdlla nagon till ansvar i de fall dir den svenska representanten blivit nedrdstad i ministerradet. Detta innebér att vad som &r en
fundamental princip for den svenska statstyrelsen inte far genomslag inom det omrade déir overlatelse av beslutanderitt sker”.

2 Jfr Grundlagsutredningen infor EG, ovan not 14, s 108.
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kan denna process sannolikt betraktas som avslutad. Med
tanke pa hur mycket arbete som lagts ner pa att forhandla
fram fordraget och hur svart det visat sig att fa det godkint
i samtliga medlemsstater kommer det troligtvis att drdja
innan en ny regeringskonferens inleds i syfte att dstad-
komma en fullskalig férdragsrevision. Diremot dr det inte
lika svart att tinka sig att de férenklade forfaranden for
fordragsindringar som inférs genom Lissabonférdraget
kommer att utnyttjas for att fa till stand forstirkningar av
EU:s kapacitet inom ramen for redan tilldelad befogenhet
och dirmed utanfér REF 10:5 (eller, om Lissabonférdraget
Overges, att nya fordragsindringar kommer att férhandlas
fram som begrinsar sig till forstirkningar av EU:s kapa-
citet utan krav pa ny 6verldtelse av ”’beslutanderitt” och
dirmed utanfér RF 10:5).

Dessutom kan man rikna med en fortsatt utveckling
av EU:s kapacitet inom den 1 férdragen fastslagna ramen.
Tidigare erfarenheter visar att det ansvar som EU:s dom-
stol fatt att tolka fordragen lett till betydelsefulla och ofta
kontroversiella avgéranden om forstirkningar av EU:s
kapacitet. Men mdijligheten till fortsatt utveckling dr inte
begrinsad till detta. Det finns manga exempel pa hur fo1-
stirkningar av EU:s kapacitet dstadkommits genom den
interna beslutsprocessen. Pa detta sitt uppstod en ging de
sd kallade toppmétena och Europeiska radet samt mojlig-
heten till ”flexibel” integration. P4 senare tid utmarker sig
utbredningen av en ny férvaltningskultur med gemensamma
forvaltningsmyndigheter och, framférallt, en stadigt vixande
regleringsverksamhet ledd av kommissionen.

Mot bakgrund av konstaterandet att EU:s kapacitet dr
— och har varit — féremal for forindringar dr det angeldget
att peka pa ett patringande behov att de konstitutionella
foljderna av vart medlemskap aterspeglas i regeringsformen
pa ett mer dndamalsenligt sitt 4n det som féljer av RF
10:5. Detta behov omfattar méjligheten att tydliggéra det
villkorslésa f6r EU; vilka grundliggande krav Sverige stiller pa
EU, men framfdrallt méjligheten att synliggdra det osynli-
ga for svenska medborgare; att den svenska grundlagen inte
ensam kan forklara den konstitutionella verkligheten.

Det storsta problemet idag ir inte i bristen pa
beskrivning vad offentlig makt omfattar utan bristen pa
beskrivning hur den utévas. Aven om den svenska grund-
lagen kan hivda sin konstitutionella integritet genom att
uppstilla villkor (jfr RF 10:5 och kravet pa adekvat skydd
av grundliggande fri- och rittigheter) dr det endast EU:s
egna fordrag som trovirdigt kan beskriva dess kapacitet.
Av denna anledning bor regeringsformen kompletteras
med ndgot slags fortydligande som gor svenska folket
uppmirksamt pa att den svenska folkstyrelsen férverkligar
sig sjilv pa fler sitt dn vad som idag framgar av grundlagen
och att detta, inom de omraden dir vi 6verlitit befogenhet,
omfattar samarbete inom EU. Detta i sin tur innebdr att
den vetgirige eller kritiske ldsare som grundlagen maste

2 Se Grundlagsutredningen infor EG, ovan not 14, s 95.
24 Se Grundlagsutredningen infor EG, ovan not 14, s 92.

vara skriven fér — medborgaren — blir upplyst om att
grundlagen inte kan besvara alla fragor utan att “’bety-
delsefull information om grundliggande férhallanden i
svenskt samhillsliv ges dven i annan ordning 4n genom
var forfattning” och att det dirfor finns anledning att séka
vissa svar i EU:s fordrag.”

Som Grundlagsutredningen infér EG uppmirksam-
made férmodas detta vara ett krav som féljer av den moderna
forfattningstraditionen: att “regeringsformen bor vara ett
aktuellt instrument som ger en bild av grunderna f6r den
offentliga maktutévningen”* Tyvirr f6ll dock argumentet
om att synliggéra EU-medlemskapet snabbt i glomska nir
den 16sning som da féreslogs anklagades for att ligga Sverige
och den svenska grundlagen ”platt till marken...”* Den
16sning som istillet antogs har kanske tjanat det davarande
syftet: att hjilpa Sverige in i EU och EU in genom den
svenska grundlagen. Syftet med den I6sning som behévs
for att leva med EU efter Lissabonférdraget dr inte att
astadkomma en plattliggning utan att hiva den mérkligening
som dagens reglering leder till. ®

% Se Grundlagsutredningen infor EG, ovan not 14, reservation Kenneth Kvist (v) s 306.
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