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Lissabonfordraget

Till utrikesutskottet

Utrikesutskottet har den 14 oktober 2008 berett bl.a. konstitutionsutskottet
tillfalle att yttra sig over proposition 2007/08:168 Lissabonfordraget och
de motioner som vickts med anledning av propositionen samt Over de
motioner fran allménna motionstiden 2008 som kommer att inga i drendet.

Konstitutionsutskottet behandlar i sitt yttrande fragan om de konstitutio-
nella forutsittningarna for Sveriges tilltrdde till Lissabonfordraget. Darut-
over behandlar utskottet de delar av forslaget som ror grundldggande
rittigheter, de nationella parlamentens roll och vissa allménna bestimmel-
ser for unionens verksamhet. Slutligen behandlar utskottet fragan om lang-
siktiga konsekvenser for den svenska tryck- och yttrandefriheten.
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Utskottets overvidganden

Konstitutionella forutséttningar for Sveriges tilltrade
till Lissabonfordraget

Giillande ordning avseende godkinnandebeslut och
overlatelsebeslut

Formerna for ingdende av internationella 6verenskommelser

Enligt 10 kap. 1 § regeringsformen (RF) ingds 6verenskommelse med
annan stat eller med mellanfolklig organisation av regeringen. Om en for
riket bindande internationell overenskommelse forutsétter att lag &@ndras
eller upphévs eller att ny lag stiftas eller om den i Ovrigt géller ett dmne
vilket ankommer pé riksdagen att besluta (t.ex. anslagsbeslut) far reger-
ingen dock inte ingd en sadan Overenskommelse utan att den har godkénts
av riksdagen, vilket framgér av 10 kap. 2 § forsta stycket. Om t.ex. en
overenskommelse skulle forutsétta dndring av en vanlig lag krivs att reger-
ingen innan den ingdr Overenskommelsen inhdmtar riksdagens godkén-
nande, och riksdagsgodkidnnandet beslutas dd med enkel majoritet (jfr
4 kap. 5 § RF).

Ifall det foreskrivs en sdrskild beslutsordning for det riksdagsbeslut som
forutsétts ska den beslutsordningen éven tillimpas vid godkédnnandet av
overenskommelsen, vilket framgér av 10 kap. 2 § andra stycket. Om t.ex.
en Overenskommelse skulle forutsétta dndring av grundlag, krivs att riks-
dagsgodkdnnandet ldmnas i samma form som géller for grundlagséndring
(ifr 8 kap. 15 § RF).! Grundlagsstiftning ir inte det enda fallet dir RF
foreskriver en sérskild beslutsordning. Pa flera stillen stélls krav pa kvali-
ficerad majoritet eller sirskilt flertal for beslut.> Exempelvis finns i 10
kap. 5 § sérskilda regler for beslut om sddana befogenhetsoverlatelser som
utan grundlagséndring kan goras till EU (forsta stycket) eller andra icke-
svenska organ (andra stycket). Ett nytt EU-fordrag som innebér befogen-
hetsoverlatelse till EU maste alltsd godkénnas av riksdagen enligt samma
ordning som géller for sjdlva overlatelsebeslutet.

Vilken beslutsordning som ska gilla for godkdnnande av t.ex. ett nytt EU-
fordrag beror foljaktligen pa vilken beslutsordning som giller for de
Ovriga beslut som maste fattas med anledning av fordraget. Av 10 kap.
2 § foljer saledes att det ankommer pa riksdagen att senast i samband med
godkdnnandet av en fordragséndring ocksé prova om fordragsiandringen for-
utsdtter vissa andra riksdagsbeslut, t.ex. grundlagséndring eller befogenhets-
dverlatelser enligt 10 kap. 5 § RF.?

! Erik Holmberg m.fl., Grundlagarna, 2:a uppl., 2006, s. 444,
2 Erik Holmberg m.fl., a.a., s. 242 f.
3 Erik Holmberg m.fl., a.a., s. 446.
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Formerna for éverldtelse av beslutanderditt

Som framgatt innehaller 10 kap. 5 § RF bestimmelser om befogenhetsover-
latelser. Vad giller overladtande av beslutanderdtt inom ramen for samar-
bete i EU foreskrivs i forsta stycket att riksdagen beslutar om sadan
overlételse. Det kan ske antingen genom beslut varom minst tre fjardedelar
av de rostande forenar sig eller genom beslut i den ordning som géller for
stiftande av grundlag. Inget av de tva beslutsforfarandena har foretrade
utan de ska ses som likvdrdiga alternativ (prop. 1993/94:114 s. 24). Om
det finns en bred majoritet i riksdagen som omfattar minst tre fjédrdedelar
av de rostande finns inget som hindrar att riksdagen 6verléter viss beslutan-
deritt till EU genom beslut vid ett tillfille. Som vidare framgér av 10 kap.
5 § forsta stycket kan Overlatelsebeslutet fattas forst efter godkédnnandebe-
slutet enligt 10 kap. 2 §. De tvé besluten, godkdnnandebeslutet och dverla-
telsebeslutet, kan fattas vid samma tillfille.* Riksdagen kan saledes vid ett
och samma tillfille med tre fjirdedels majoritet besluta att dels godkdnna
ett EU-fordrag (enligt 10 kap. 2 § andra stycket), dels 6verlata den beslu-
tanderétt som EU-fordraget forutsétter (enligt 10 kap. 5 § RF forsta stycket).

Beslut om befogenhetsoverlételse enligt 10 kap. 5 § RF — antingen det
fattas med tre fjardedels majoritet eller i samma ordning som géiller for
stiftande av grundlag — forutsitter dock att overlatelsen har sddant innehall
att den kan goras inom ramen for gillande grundlag. Om sé inte ar fallet
kan forfarandereglerna i 10 kap. 5 § inte tillimpas. For att riksdagen ska
besluta om en sadan befogenhetsoverlatelse som forutsitter grundlagsénd-
ring méste grundlagen dndras sd att den tilliter dverlatelser av det aktuella
slaget. En grundlagsdndring gors genom tva likalydande beslut med mellan-
liggande val, och som foljer av 10 kap. 2 § andra stycket méste den
internationella dverenskommelse som foranleder grundlagsdndringen god-
kénnas av riksdagen i samma form som géller for grundlagsdndring, dvs.
genom tva likalydande beslut med mellanliggande val. Darefter kan riksda-
gen besluta om Overldtelse av beslutanderdtt genom antingen ett beslut
med minst tre fjardedels majoritet eller tva likalydande beslut med mellan-
liggande val. T det senare fallet géller att det andra Gverlatelsebeslutet kan
fattas forst efter det andra godkénnandebeslutet (bet. 2001/02:KU18 s. 44);
det forsta Overlatelsebeslutet kan alltsa fattas redan innan grundlagsindr-
ingen och godkdnnandet dr avklarade.

Genom bestdmmelserna i 10 kap. 5 § forsta stycket mojliggors emeller-
tid forhallandevis omfattande overldtelse av beslutanderétt till EU utan
grundlagsindring. Riksdagen kan med stod av dessa bestimmelser overlata
sddana beslutsbefogenheter som annars skulle forutsétta grundlagsiandring.
Inneborden hdrav ar att grundlagen i praktiken i vissa fall kan &ndras
genom ett enda beslut utan att detta kommer till uttryck i grundlagstexten
(fr prop. 1973:90 s. 362). Dock foreskrivs i den aktuella paragrafen vissa
materiella begrinsningar av mdjligheterna till beslutsverlételse.

4 Erik Holmberg m.fl., a.a., s. 459.
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Materiella villkor for beslutsoverldtelse till EU utan grundlagsdindring

Av 10 kap. 5 § forsta stycket RF framgar att riksdagen endast far dverlata
beslutanderitt till EU som inte ror principerna for statsskicket. Om den
beslutanderétt som ska Overlatas dr av saddant slag att den ror principerna
for statsskicket far overlatelse inte dga rum utan foregédende grundlagsdnd-
ring. Av nimnda bestdimmelse framgar vidare att dverlatelse av beslutande-
ritt till EU forutsitter att fri- och réttighetsskyddet inom det samarbetsom-
rade till vilket Overlatelsen sker motsvarar det som ges i RF och i den
europeiska konventionen angdende skydd for de ménskliga rittigheterna
och de grundldggande friheterna (Europakonventionen).

Fri- och rittighetsskyddet

Vad giller forutséttningen avseende fri- och rattighetsskyddet inférdes den
i samband med Sveriges medlemskap i EG och det déirvid beslutade nya
forsta stycket i 10 kap. 5 § RF om overlételse till EG (senare EU). Utgéngs-
punkten var att den da géllande &verlatelseregeln inte medgav Gverlatelse
av beslutanderitt i den utstrickning som ett medlemskap fordrade och att
en dndring behdvde komma till stand for att ett svenskt EG-medlemskap
skulle vara mojligt. I propositionen framholl regeringen vikten av att i dver-
latelseregeln i RF markera den vikt som Sverige tillméter ett verksamt fri-
och rittighetsskydd (prop. 1993/94:114 s. 23 f.). Regeringen konstaterade
att vissa EG-rittsakter har ett sddan innehall att de begridnsar nagra av de
grundldggande fri- och réttigheter 1 2 kap. RF som kan begrinsas genom
vanlig lag. Att vid ett medlemskap generellt eller i viss utstrickning for-
bjuda Sverlatelse av beslutanderitt som kan inskrdnka dessa fri- och rattig-
heter ansags dirfor inte vara mojligt. Principiellt ansdgs det inte heller
vara mojligt att i den nationella réttstillimpningen angripa en EG-rittsakt
med hénvisning till det svenska fri- och rittighetsskyddet. Vid sddana for-
hallanden var det enligt regeringen ur svensk synpunkt av avgoérande
betydelse for EG-rittens genomslag i landet att det fri- och rittighetsskydd
som finns inom EU verkligen upprétthélls, och i dverlatelseregeln borde
darfor komma till tydligt uttryck att overléatelse forutsitter att EU vidmakt-
haller ett fri- och réttighetsskydd som motsvarar det i 2 kap. RF och i
Europakonventionen.

Konstitutionsutskottet anforde vid sin behandling av propositionen att
utskottet, liksom regeringen, ansdg att det i RF:s Gverlatelseregel borde
goras en markering av den vikt som Sverige tillméter ett verksamt fri- och
rattighetsskydd (bet. 1993/94:KU21 s. 26). Vidare anforde utskottet att av
den foreslagna overlatelseregeln framgér att det ar riksdagen som i sam-
band med beslut om Gverlatelse ska goéra bedomningen att EG:s fri- och
rattighetsskydd motsvarar det som ges i RF och Europakonventionen och
att domstolar och myndigheter séledes ar skyldiga att tillimpa en EG-ritts-
lig regel som utfardats pa ett omrade dir EG genom &verlatelsen erhéllit
kompetens, dven om den skulle begrénsa en i RF angiven fri- och réttighet.
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Principerna for statsskicket

Forutsittningen att beslutanderdtt som ror principerna for statsskicket inte
far overlatas till EU &r av yngre datum. Redan i samband med den &nd-
ring av 10 kap. 5 § RF som gjordes infér EU-medlemskapet hade reger-
ingen emellertid i ovan ndmnda proposition anfort att RF:s bestimmelser
om grunderna for det svenska statsskicket sétter en grins bortom vilken
ytterligare dverlatelse av beslutanderitt inte kan ske utan grundlagséndring
(prop. 1993/94:114 s. 17 f.). Att lata ett mellanfolkligt samarbete utvecklas
sd att ddrigenom skapas en ny federal statsbildning, vars maktutdvning
hémtar sin legitimitet ur ett mandat som givits av ett — i detta fall — euro-
peiskt folk i gemensamma val var enligt regeringen inte fOrenligt med
RF:s nuvarande bestimmelser. Den svenska grundlagen torde enligt reger-
ingen ocksé sitta en grins for samarbetets mojliga riackvidd i sak dven om
den institutionella ramen for samarbetet inte fordndras. RF:s foreskrifter
om styrelseskickets grunder liksom om det frimsta statsorganets, riksda-
gens, stillning och uppgifter maste, ansag regeringen, vila pa grundprinci-
pen att riksdagens stéllning inte genom Overlédtelse av normgivningskompe-
tens kan urholkas helt eller i alltfér vdsentlig grad. Exakt var grinsen gér
for hur langt samarbetets materiella omfattning kan strackas utan grundlags-
dndring kunde enligt regeringen naturligtvis inte anges i entydiga termer. |
propositionen utvecklade regeringen dven sin uppfattning att forhéllandet
att all offentlig makt far sin legitimitet fran folket (se 1 kap. 1 § forsta
stycket RF) inte hindrar att folkets foretrddare, i forsta hand riksdagen, fér
gd in 1 en samverkan med andra folk och lata beslut som fattas inom
ramen for en sddan samverkan binda sévél de deltagande staterna som
deras folk.

Vid behandlingen av propositionen anforde dven konstitutionsutskottet
att overlatelse av beslutsbefogenheter med stod av den foreslagna lydelsen
av 10 kap. 5 § inte kan ske i saddan utstrickning att RF:s bestimmelser om
statsskickets grunder upphor att vara giltiga (bet. 1993/94:KU21 s. 27 f.).
Riksdagens stéllning som det frimsta statsorganet far inte, ansag utskottet,
genom Overlatelse av normgivningskompetens urholkas i visentlig grad.
Utskottet ville ocksd framhalla att det omrdde som inte kan overlatas med
stod av den foreslagna bestimmelsen inte dr inskrénkt till bestimmelserna
om grunderna for vart statsskick utan ocksd omfattar andra bestimmelser
som bér upp grundldggande principer i vart konstitutionella system. Utskot-
tet pekade hédr sérskilt pa den fria asiktsbildningen och offentlighetsprinci-
pen och meddelarfriheten som forutsittningarna dirvidlag. Ocksa forbudet
mot censur, skyddet av uppgiftslimnare, ansvarighetssystemet och andra
viktiga tryckfrihetsrattsliga principer i tryckfrihetsforordningen och yttran-
defrihetsgrundlagen ansags ha stor betydelse for den fria asiktsbildningen.
Den foreslagna lydelsen av 10 kap. 5 § kunde enligt utskottet inte anses
Oppna mojlighet att 6verlata beslutanderdtt som visentligt rubbar dessa prin-
ciper utan samtidig dndring av grundlag.
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Knappt tio ar senare, 2003, infordes i grundlagstexten forutséttningen att
beslutanderdtt som overlats till EU inte far réra principerna for stats-
skicket. Forutom att ndmnda begrinsning av det overlatelsebara omradet
ddrmed kom till uttryck i grundlagstexten innebar &ndringen att beslutande-
ritt inte bara kan Overlatas till EG (forsta pelaren) utan dven till EU
(andra och tredje pelaren). Regeringen anforde i propositionen att utveck-
lingen av samarbetet inom EU lett till att skillnaderna mellan framfor allt
forsta och tredje pelaren minskat och att det i framtiden kunde forvéntas
uppstd behov av effektivare beslutsformer dven i andra och tredje pelaren
(prop. 2001/02:72 s. 33).

Vad giller “principerna for statsskicket” anforde regeringen att princi-
pen om folksuverénitet, vilken kommer till uttryck i RF:s bestimmelse om
att all offentlig makt utgar fran folket, sétter en grins for utvecklingen av
samarbetet i EU pé s sitt att det skulle strida mot RF:s nuvarande bestim-
melser om det svenska statsskickets grunder om EU t.ex. utvecklades till
en federation diar medlemsstaterna dr delstater och dér ett direktvalt EU-
parlament har den avgdrande lagstiftningsmakten (s. 34 f.). Vidare hénvi-
sade regeringen till konstitutionsutskottets uttalanden i ovan ndmnda
betdnkande om grundlagsidndringar infor EG-medlemskapet om att det icke
overlatbara omradet dven omfattar andra bestimmelser 4n de om grun-
derna for statsskicket. Enligt regeringen fanns alltsd ytterligare forutsitt-
ningar for Overlatelse av beslutanderdtt d&n den som framgick av RF
avseende fri- och rittighetsskyddet, och enligt regeringen borde dessa for-
utsdttningar komma till uttryck i grundlagstexten. Regeringen ville fram-
halla att det ar riksdagen som i samband med ett beslut om 6verlatelse ska
gbra bedomningen att den Overlatna beslutanderitten inte ror principerna
for statsskicket pa samma sdtt som riksdagen gor beddmningen att EG:s
fri- och rittighetsskydd motsvarar det som ges i RF och Europakonventio-
nen. Det foreslagna stadgandet var alltsd, menade regeringen, en anvisning
avsedd for lagstiftaren och inte for de réttstillimpande organen.

Konstitutionsutskottet ville vid behandlingen av propositionen forst
erinra om att EU utgor ett samarbete som grundar sig pé avtal mellan suve-
rina stater (bet. 2001/02:KU18 s. 39 f.). Den Overlatelse av beslutanderétt
som medlemskapet hade foranlett skulle inte ses som att makt Gverldmnats
till nagot for svenskt vidkommande oberoende maktorgan, utan Sverige
hade i vissa avseenden avstétt fran att ensidigt utéva makt for att i stéllet i
motsvarande man utdva makt tillsammans med dvriga medlemsstater. EU-
samarbetets grundldggande mellanstatliga karaktir hade inte fordndrats
sedan anslutningen till EU. Alltjimt hade EU:s organ den kompetens som
foljer av de av medlemsstaterna beslutade fordragen, och de kan inte till-
dela sig sjélva ndgra ytterligare kompetenser.

Vidare anforde utskottet att det delade regeringens uppfattning, att utveck-
lingen av samarbetet inom EU minskat skillnaderna mellan framfor allt
forsta och andra pelaren och att en utveckling av unionens samarbete
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kunde véntas ocksd framgent (s. 39). Att strikt géra en uppdelning mellan
en gemenskapsdel och Ovriga delar av unionssamarbetet gav enligt utskot-
tet inte en fullt rittvisande bild av samarbetet i EU:s tre pelare.

I friga om begrinsningen att overlatelse av beslutanderitt inte far rora
principerna for statsskicket ville utskottet erinra om det forhallandet att
bestimmelserna om statsskickets grunder i 1 kap. RF, dir bla. de fem
grundldggande principerna for statsskicket slds fast redan i forsta paragra-
fen (principerna om demokratin, om det representativa statsskicket, om
parlamentarismen, om den kommunala sjdlvstyrelsen och om maktutévning-
ens lagbundenhet), 4r att se som utgdngspunkter och upphingningspunkter
for flertalet av de foljande kapitlen i RF (s. 41 f.). Utskottet noterade att
avsikten med inledningskapitlet enligt forarbetena var att det skall ge en
bild i stort av de grundstenar pa vilka forfattningen vilar (prop. 1973:90
s. 227). Regler som har till syfte att och &r ndédvéindiga for att forverkliga
de principer pa vilka vart statsskick vilar dterfinns séledes inte enbart,
anforde utskottet, i RF:s forsta kapitel, utan finns ocksa i RF:s dvriga kapi-
tel. Dit horde enligt utskottet dven bestimmelser i de andra tre grundla-
garna (successionsordningen, tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihets-
grundlagen). Utskottet ansdg mot denna bakgrund att den foreslagna
formuleringen ”som inte ror principerna for statsskicket” ticker de grunder
som Sveriges forhdllande till EU under alla omstéindigheter maste béras
upp av.

Hur langt EU-samarbetets rickvidd kan stricka sig utan grundlagsidnd-
ring gick enligt utskottet inte att ange i négra entydiga termer (s. 42 f.).
Ifall en fordragsdndring behdver ske pa grund av en ny Overlételse fick
bestdimmas i varje enskilt fall med utgangspunkt i grundlagsbestimmelser-
nas innehall. De uttalanden som utskottet hade gjort i samband med
grundlagsirendet infor EU-medlemskapet kunde inte uppfattas syfta till att
i nagra mer precisa termer avgrinsa vilken Gverlatelse av beslutanderétt
som kan ske utan respektive inte utan samtidig édndring av grundlag. I stil-
let kunde uttalandena ses som en erinran till framtida riksdagar att i
samband med Overlatelse av ny beslutanderitt i synnerhet bevaka den typ
av principiellt viktiga grundlagsomraden som uttalandena tog sikte pa. Det
ankom enligt utskottet i sista hand pé riksdagen att avgdra om en Overld-
telse av beslutanderdtt ror principerna for statsskicket och om grundlags-
andring erfordras.

Propositionen

I propositionen redogér regeringen for sin uppfattning om de konstitutio-
nella forutsittningarna for Sveriges tilltrdde till Lissabonfordraget. I ett
sarskilt avsnitt (7.2) gés olika delar av fordraget igenom med avseende pa
i vad man de forutsitter overlitelse av beslutanderitt till EU. 1 det fol-
jande redovisas regeringens bedomningar dirvidlag.
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Vad giller beslutsordningen inom EU innebdr Lissabonfordraget att det
pa flera omraden kommer att ske en dvergdng frdn krav pd enhdllighet till
kvalificerad majoritet (avsnitt 7.2.2). Regeringen anfor hér att en overgang
fran beslutsfattande med krav pa enhillighet till beslutsfattande med kvali-
ficerad majoritet inte i sig forutsitter ndgon Overltelse av beslutanderitt
till unionen. Den avgoérande fragan &r i stillet om det sker nagon overla-
telse av beslutanderitt som annars tillkommer svenska organ. Overlitelse
av beslutanderdtt sker alltsa om EU tilldelas nya befogenheter att fatta
beslut som kan bli omedelbart tillimpliga i Sverige och siledes direkt bin-
dande for domstolar, myndigheter och enskilda utan nagot mellanliggande
internrattsligt beslut och som har foretrdde framfor eventuellt motstridande
nationell lagstiftning. Regeringen anser vidare att det inte handlar om
nagon ytterligare dverlatelse av beslutanderdtt, om medlemsstaterna véljer
att dndra beslutsordningen inom EU fran enhillighet till kvalificerad majo-
ritet pA omraden dir beslutanderitt redan har Gverlétits. Enligt regeringen
finns det starka politiska skil for att pd viktiga verksamhetsomraden i uni-
onen kunna fatta beslut med kvalificerad majoritet, sdrskilt i en utvidgad
union.

Det nuvarande EG-fordraget innehédller en s.k. flexibilitetsklausul
(avsnitt 7.2.3). Enligt denna kan radet, om fordraget inte ger annan befo-
genhet, 4ndd med enhillighet besluta om atgirder om dessa behdvs for att
inom den gemensamma marknadens ram forverkliga nagot av gemenska-
pens mél. Genom Lissabonfordraget dndras flexibilitetsklausulen sa att
tillimpningsomradet utvidgas till att avse samtliga politikomraden som fast-
stdlls i fordragen utom den gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken.
Andringen forutsitter siledes att viss ytterligare normgivningsmakt fors
over till unionen. Regeringen gor i propositionen dock bedémningen att
den nya flexibilitetsklausulen kan foérvintas komma att anvdndas i mindre
utstrackning dn den nuvarande. Anledningen till det &r, enligt regeringen,
att Lissabonfordraget introducerar sirskilda rittsliga grunder pad omraden
dar flexibilitetsklausulen tidigare anvints, t.ex. energiomradet. Vidare fram-
haller regeringen att radet, niar det antar en réttsakt med stod av flexibili-
tetsklausulen, ska fatta sitt beslut med enhillighet. Enligt regeringen
sakerstéller detta att flexibilitetsklausulen inte kommer att anvéndas pa ett
sadant sdtt att unionens befogenheter utvidgas pa ett for Sverige oaccepta-
belt sdtt. Hartill kommer enligt regeringen att riksdagens mdjlighet att
kontrollera anvindandet av flexibilitetsklausulen stirks till f61jd av den sub-
sidiaritetsprovning som ska goras av de nationella parlamenten.

Lissabonfordraget innehéller vidare bestimmelser med mekanismer for
forenklat forfarande, s.k. passereller, for vissa andringar i fordragen
(avsnitt 7.2.4). Ett forenklat &dndringsforfarande innebér bla. att en rege-
ringskonferens inte behdver sammankallas. Forenklade dndringsforfaranden
ska kunna anvéindas for beslut om dels dndring i bestimmelserna om unio-
nens politik och inre atgérder (tredje delen i férdraget om EU:s funktions-
sitt), dels 6vergdng fran beslutsfattande i radet med enhéllighet pa ett visst
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omrade eller i ett visst fall, till beslutsfattande med kvalificerad majoritet,
dels &vergang fran ett sérskilt lagstiftningsforfarande till det ordinarie lag-
stiftningsforfarandet. Fordragsidndringar enligt de forenklade forfarandena
ska beslutas med enhillighet av Europeiska radet, och varje nationellt par-
lament har vetorétt. I det forstndmnda fallet (unionens politik och inre
atgérder) anges att Europeiska radets beslut for att trdda i kraft maste god-
kénnas av medlemsstaterna i enlighet med deras respektive konstitutionella
bestdmmelser. Detta innebér att riksdagens godkdnnande kan behdva inhdm-
tas i enlighet med bestimmelserna i 10 kap. RF. I de tvd andra fallen
(beslutsregler respektive lagstiftningsforfarande) anges att initiativ om for-
dragsidndring ska Oversdndas till de nationella parlamenten, och om ett av
dessa dérefter meddelar en invindning inom sex ménader fir beslutet inte
fattas. Enligt regeringens uppfattning forutsétter inférandet av forenklande
andringsforfaranden ingen ytterligare Gverlatelse av beslutanderitt.

Regeringen redovisar i propositionen ocksd vissa dndringar gillande
den nuvarande gemenskapsrdtten och bestimmelser som utvidgar unionens
befogenheter (avsnitt 7.2.5). Nér det giller den nuvarande forsta pelaren
innebér Lissabonfordraget att beslutsprocedurerna forenklas. Lagstiftnings-
akter ska normalt antas enligt det s.k. ordinarie lagstiftningsforfarandet. Pa
nagra omraden innebdr det en overgang fran beslutsfattande med enhéllig-
het till beslutsfattande med kvalificerad majoritet. Som framgatt ovan &r
regeringens bedéomning att en sddan dndring inte forutsitter att ytterligare
beslutsbefogenheter dverfors till unionen. Vidare innebér Lissabonfordraget
ndr det giller EU:s befogenheter att ett, enligt regeringen, begriansat antal
nya réttsliga grunder skapas som i vissa fall forutsitter att beslutsbefogen-
heter overfors till EU. Ett exempel dr att EU far befogenhet att anta
rittsakter om skydd for personuppgifter inom hela tillimpningsomradet for
unionsritten med vissa sirbestimmelser for den gemensamma utrikes- och
sikerhetspolitiken; i dag finns denna befogenhet endast inom den forsta
pelaren.

Viss ytterligare beslutanderitt overfors, enligt regeringen, till EU genom
att vissa handelsavtal med tredjeland, som enligt nuvarande ordning ingés
av bdde EG och medlemsstaterna, ska ingds av unionen ensam (avsnitt
7.2.6). Detta innebér bl.a. att regeringsbeslut och i vissa fall riksdagsgod-
kénnande inte ldngre kommer att behdva inhdmtas.

Det som i Lissabonfordraget benimns ett omrdde med frihet, sikerhet
och rdttvisa utgdrs av vad som hittills ofta bendmns unionens réttsliga och
inrikes fragor (avsnitt 7.2.7). De rittsliga och inrikes frdgorna regleras for
nédrvarande pa olika sétt i fordragen. Vissa delar utgdr kédrnan i det mellan-
statliga samarbetet inom tredje pelaren (straffréttsligt samarbete och polis-
samarbete), medan andra delar regleras i gemenskapsritten inom forsta
pelaren (yttre granskontroll, asyl- och invandringspolitik samt samarbete 1
vissa civilrittsliga fragor). Lissabonfordraget innebdr att det skapas en
enhetlig ram for de rittsliga och inrikes fragorna genom att det ordinarie
lagstiftningsforfarandet, med vissa undantag, blir tillimpligt pa hela omra-
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det. Forandringar av de réttsliga och inrikes fragorna som for ndrvarande
regleras inom forsta pelaren forutsitter enligt regeringen inte nagot overfo-
rande av beslutanderdtt. For de polisidra och straffréttsliga frdgorna forut-
satter Lissabonfordraget didremot att beslutanderdtt overfors till EU.
Regeringsbeslut och, i forekommande fall, riksdagsgodkdnnande kommer
ddrmed inte ldngre att behdva inhdmtas innan regeringen rostar ja i radet
till en rattsakt som EU antar inom det polisidra och straffrattsliga samarbe-
tet. For vissa fradgor pa det straffrittsliga omradet infors dock en sérskild
ordning som innebdr att en medlemsstat under vissa forutsittningar kan
begira att ett utkast till direktiv dverldmnas till Europeiska radet for still-
ningstagande, den s.k. nddbromsen. Om ingen enighet uppnas i Europeiska
radet kan ett fordjupat samarbete upprattas i den aktuella frigan av minst
nio medlemsstater. I den utstrdckning unionen Overtar medlemsstaternas
befogenhet att lagstifta Overtar den ocksad rétten att ingd internationella
avtal. Detta forutsitter att beslutanderitt i motsvarande man fors Gver till
EU. Nédmnas kan dven att EU-domstolens utékade behorighet inom omré-
det frihet, sdkerhet och réttvisa forutsitter att beslutanderitt 6verfors till EU.

Vad giller den gemensamma utrikes- och sdikerhetspolitiken kommer
denna dven fortsdttningsvis att vara ett omrade med grundliggande mellan-
statlig karaktir (avsnitt 7.2.8). Enligt huvudregeln ska beslut dven i fortsétt-
ningen fattas med enhéllighet och genomféras av varje medlemsstat i
enlighet med dess konstitutionella bestimmelser. Detsamma géller for inga-
ende av avtal pd den gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitikens
omrade. Néagon Overlitelse av beslutanderdtt forutsétts enligt regeringen
séledes inte i dessa avseenden. I vissa fall ska avtal pd den gemensamma
utrikes- och sédkerhetspolitikens omrade ingds genom beslut med kvalifice-
rad majoritet. Det dr enligt regeringen viktigt att hédr framhalla att medlems-
staterna kan motsétta sig att beslut fattas med kvalificerad majoritet under
aberopande av “skél av vital betydelse som ror nationell politik”. Reger-
ingen pekar pad vad konstitutionsutskottet tidigare anfort, ndmligen att
kvalificerad majoritet pa detta omrade inte, mot bakgrund av den kvarsta-
ende vetoritten, paverkade den grundliggande mellanstatliga karaktiren av
samarbetet. Vilka frdgor som pakallar att vetoritten utnyttjas avgdr varje
medlemsstat suverdnt. I normalfallen, dvs. dd aberopande av vetoritten
inte dr aktuellt, foranleder bestimmelserna i 10 kap. RF att regeringen
under forhandlingarna i radet ldmnar en s.k. parlamentarisk granskningsre-
servation.

Genom Lissabonfordraget blir EU:s stadga om de grundldggande rdttig-
heterna réttsligt bindande (avsnitt 7.2.9). Stadgan utvidgar inte unionens
befogenheter och kan inte heller anvéndas for att harmonisera medlemssta-
ternas lagstiftning pd de omrdden stadgan omfattar. Huvudsyftet med
stadgan &r att i ett dokument samla de rattigheter, friheter och principer
som enligt existerande regler och praxis redan erkdnns av EU i ett doku-
ment, s att de blir 6verskddliga och léttforstaeliga for unionens medbor-
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gare och myndigheter. Att stadgan blir réttsligt bindande forutsitter enligt
regeringen inte i sig att beslutsbefogenheter fors over till EU (se dock utok-
ningen av EU-domstolens behorighet).

Som framgitt i det féregdende innebdr Lissabonfordraget att EU-domsto-
lens behorighet utdkas (avsnitt 7.2.10). Detta sker genom att dess behorig-
het med vissa undantag ska vara generell, ddrav namnéndringen frin EG-
domstolen till EU-domstolen. Utdkningen av domstolens behorighet
forutsétter att beslutanderdtt i motsvarande man fors 6ver till unionen. I
forsta hand géller detta omrdden som tidigare reglerades i den tredje pela-
ren, dvs. polisidrt och straffréttsligt samarbete. Domstolen ska dock inte
vara behorig att prova giltigheten eller proportionaliteten av insatser som
polis eller andra brottsbekdmpande organ gor i en medlemsstat eller nir
medlemsstaterna utdvar sitt ansvar att uppritthdlla lag och ordning och
skydda den inre sdkerheten. Andra omrdden dir domstolens behorighet
utvidgas, och dir det siledes forutsitts Overlitelse av beslutanderitt, ar
EU:s stadga om de grundliggande rittigheterna och upprittandet av for-
djupade samarbeten, som kan inledas av minst nio medlemsstater. Harut-
over kan ndmnas att domstolen genom Lissabonfordraget far befogenhet
att laglighetsprova beslut om restriktiva atgdrder mot fysiska eller juridiska
personer som radet har antagit pd den gemensamma utrikes- och sdkerhets-
politikens omrade. Vad domstolen vid en séddan laglighetsprovning gor ar
att den provar om beslutet ligger inom ramen for det samarbete som regle-
ras i fordraget. Nagra beslutsbefogenheter fors hiarmed, enligt regeringen,
inte dver till unionen.

I fraga om forutsittningarna for Overlatelse av beslutanderitt enligt 10
kap. 5 § forsta stycket RF gor regeringen beddmningen att den dverlatelse
av beslutanderitt som Lissabonfordraget forutsitter varken i sak eller i
omfattning dr av sadant slag att den kan ségas rora principerna for stats-
skicket (s. 66 f.). Beslutsoverlatelsen kan inte, menar regeringen, anses
leda till att riksdagens stéillning som det frimsta statsorganet urholkas i
visentlig grad. Overlételsen anses inte heller réra nigon av de grundlig-
gande principer som konstitutionsutskottet nimnde i grundlagsdrendet infor
medlemskapet, och genom den s.k. nédbromsen finns ett skydd for att
straffrittsliga inslag pa det tryck- och yttrandefrihetsrattsliga omradet dven
i fortsdttningen kan vérnas. Inte heller tillsammans med vad som tidigare
har overlatits till EG &r Overlatelsen, enligt regeringen, av sidan omfatt-
ning att den kan anses rora principerna for statsskicket. Nar det géller fri-
och rittighetsskyddet redovisar regeringen att riksdagen vid flera tidigare
tillfdllen gjort beddmningen att detta inom EG ligger i nivd med det som
giller i Sverige (s. 63). Betriffande Lissabonfordraget konstaterar reger-
ingen att fri- och rittighetsskyddet stirks genom att det kommer till
tydligare uttryck. De krav som uppstélls i 10 kap. 5 § forsta stycket avse-
ende detta skydd fér enligt regeringen saledes anses sikerstillda pa ett
tydligare sétt &n enligt nuvarande ordning.
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Regeringens sammanfattande bedémning ar att det inte finns nigra kon-
stitutionella hinder for att Sverige ska kunna tilltrdda Lissabonfordraget
(s. 67).

Motionerna

Tva av de motioner som vickts med anledning av propositionen och en
motion fran den allmidnna motionstiden 2008 tar upp frdgor som knyter an
till de konstitutionella forutsittningarna for Sveriges tilltrdde till Lissabon-
fordraget.

I motion 2008/09:U4 av Maria Wetterstrand m.fl. (mp) foreslas bl.a.
dels ett tillkdnnagivande till regeringen om att Lissabonfordraget star i
strid med 10 kap. 5 § RF (yrkande 39), dels att beslut gillande Lissabon-
fordraget ska ske enligt samma ordning som for grundlagséndring
(yrkande 40). Motiondrerna anser att den overlatelse av beslutanderitt som
Lissabonfordraget forutsitter dr s langtgdende att principerna for stats-
skicket paverkas. De pekar bl.a. pa flexibilitetsklausulen och passerellerna.
I motion 2008/09:U3 av Anne-Marie Palsson m.fl. (m, kd) foreslas att ett
godkénnande av Lissabonférdraget fattas i den ordning som géller for stif-
tande av grundlag. Motiondrerna framhéller att Lissabonfordraget har omfat-
tande konsekvenser for den svenska demokratin och det svenska
sjalvstyret. Genom att lata riksdagen ta stillning vid tva tillfallen med val
emellan ges viljarna méjlighet att siiga sitt om fordraget. Aven i motion
2008/09:U355 av Sven Bergstrom m.fl. (c) foreslas att ett godkdnnande av
fordraget bor ske 1 den ordning som giller for stiftande av grundlag. Motio-
ndrerna anser att den sittande riksdagen inte har fatt mandat av svenska
folket att overfora makt till EU och att frigan om ett nytt EU-fordrag med
s langtgaende konsekvenser inte kan avgdras nu genom ett beslut i riksda-
gen. Ett minimikrav dr enligt motionédrerna att frigan om Lissabonférdra-
get atminstone hanteras sd att den kan fa stort utrymme i en allmin
valrérelse innan ett slutligt beslut fattas.

Tidigare bedomningar

I detta avsnitt redogdrs for beddmningar som tidigare gjorts i anknytning
till det konstitutionella fordrag som foregick Lissabonfordraget. De tva for-
dragen skiljer sig at i vissa avseenden. Vad géller den beslutanderdtt som
enligt fordragen overlats till EU 6verensstimmer dock Lissabonfordraget i
princip med det konstitutionella fordraget.
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Sammansatta konstitutions- och utrikesutskottet

Hosten 2003 behandlade det sammansatta konstitutions- och utrikesutskot-
tet regeringens skrivelse om det europeiska konventet om EU:s framtid
(bet. 2003/04:KUU1). I beténkandet redovisade utskottet sina stéllningsta-
ganden for vad det ansdg borde vara Sveriges utgangspunkter under den
da pagaende regeringskonferensen.

Utskottet ansdg att frdgan om det slutliga fordragets forenlighet med
svenska grundlagar &r central (s. 50). I frdga om fri- och réttighetsskyddet
uppmérksammade utskottet att EU enligt konventets forslag skulle soka
anslutning till Europakonventionen och att stadgan om grundlidggande rét-
tigheter skulle bli en del av det konstitutionella fordraget. Riksdagen
skulle enligt utskottet géra bedémningen av om &verlatelsen av beslutande-
ratt dr forenlig med géllande grundlagar nér regeringen aterkom till riksda-
gen med det slutliga forhandlingsresultatet.

Lagrddet

Den 28 juni 2005 yttrade sig Lagradet dver en lagradsremiss om det kon-
stitutionella fordraget. Lagradet ansdg att det sjédlvfallet kunde diskuteras
om fordraget fatt en i alla avseenden lamplig utformning men att det inte
var meningsfullt for Lagradet att detaljgranska enskilda bestimmelser. For-
draget utgjorde en helhet som antingen antas eller forkastas, och Lagradet
sdg det darfor som sin uppgift att bedoma om Sverige skulle kunna
ansluta sig till fordraget utan grundlagséndring och om den foreslagna dnd-
ringen i den s.k. anslutningslagen blivit &ndamalsenligt formulerad.

Regeringen framholl i lagraddsremissen bl.a. att man vid en beddomning
av om en Overlatelse ror principerna for statsskicket bor beakta inte bara
den nya Overlatelsen utan ocksd den samlade effekten av denna och tidi-
gare Overlatelser. En Overgang fran krav pa enhillighet till kvalificerad
majoritet skulle dock inte i sig anses innebédra att beslutanderitt dverlats.
Overlatelsen har enligt regeringen i sidana fall redan skett, medan #nd-
ringen av beslutsordningen saknar betydelse i sammanhanget. I sitt ytt-
rande noterade Lagradet att regeringen i lagradsremissen samtidigt ibland
tonade ned betydelsen av nya Overlatelser med hénvisning till att beslut
ska fattas med enhéllighet och att Sverige dérfor har vetoritt.

Lagradet utgick fran att regeringens synsitt var det réitta och att man
vid beddmningen av huruvida de samlade &verlatelserna till EU strider
mot principerna for statsskicket ska bortse fran beslutsformen och redan
nu antecipera att Sverige Overlatit eller overlater beslutanderétt ocksa i de
fradgor dar medlemslédnderna enligt fordraget har vetoritt eller dér det finns
andra spérrar mot beslut, t.ex. samtycke av eller kommunikation med natio-
nella parlament eller den s.k. nddbromsen.

Vad giller forutséttningen for den Gverlatelse av beslutanderitt som fol-
jer av Lissabonfordraget anforde Lagradet foljande.
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Forekomsten av majoritetsbeslut leder till att varken de svenska vil-
jarna eller riksdagen kan stédlla nagon till ansvar i de fall didr den
svenska representanten blivit nedrostad i ministerradet. Detta innebér
att vad som 4r en fundamental princip for den svenska statsstyrelsen
inte far genomslag inom det omrade dér Gverlatelse av beslutanderétt
sker.

Fastdn ingen av de till unionen dverlimnade kompetenserna tar sér-
skilt sikte pa den fria asiktsbildningen, synes det darfor vél kunna
hivdas att principerna for statsskicket paverkas enligt det nya fordraget.

Vid tolkningen av 10 kap. 5 § forsta stycket regeringsformen maste
emellertid beaktas att det vid den grundlagsdndring som gjordes infor
det svenska medlemskapet klargjordes att Gverlatelse av beslutanderétt
kunde ske inte bara i begrdnsad omfattning utan alltsd rérande visent-
ligheter. Nér forutsdttningen att en Gverlatelse inte fick rora grunderna
for statsskicket infordes i enlighet med konstitutionsutskottets uttalan-
den ar 1994, tillkom merparten av den normgivningskompetens, som
enligt det nu aktuella fordraget finns hos Europeiska unionen, redan de
europeiska gemenskaperna. Att gemenskapsritten skulle ha foretrdde
framfor nationell rétt ingick ocksa 1 villkoren nér Sverige anslot sig till
unionen. Det maste forutsittas att lagstiftaren vid antagandet av den nu
gillande grundlagstexten &r 2002 ansédg att de da overlatna beslutsbefo-
genheterna inte rorde principerna for statsskicket. De nu tillkommande
kompetenserna ror betydelsefulla fragor men kan inte anses visensfram-
mande fran de kompetenser som redan har dverlatits. Fastdn utrymmet
for majoritetsbeslut vidgas i det nya fordraget, sker det knappast i
sddan omfattning att fOrutsittningarna for riksdagens beddmning é&r
2002 skall anses rubbade.

Mot den bakgrunden ansag Lagradet att den urholkning av riksdagens still-
ning som normgivare och det partiella avskaffandet av mojligheten till
ansvarsutkrivande inte torde vara tillrdckliga for att principerna for stats-
skicket skulle anses rorda i den mening som avsetts med 10 kap. 5 §.

Betrdffande den andra forutséttningen for overlitelse av beslutanderitt,
att fri- och réttighetsskyddet ska motsvara det som ges i RF och Europa-
konventionen, noterade Lagradet bl.a. att stadgan om de grundldggande
rittigheterna blev juridiskt bindande genom att den inforlivades i fordraget
samt att EU enligt fordraget skulle ansluta sig till Europakonventionen.
Fri- och rittighetsskyddet maste, ansdg Lagradet, alltjimt anses std i niva
med det i RF och Europakonventionen.

Lagradets slutsats var séledes att ett godkdnnande av fordraget skulle
kunna ske utan grundlagséndring.

Den 13 juni 2008 yttrade sig Lagradet 6ver en lagradsremiss om Lissabon-
fordraget. Lagradet anforde att Lissabonfordraget i princip motsvarar det
konstitutionella fordraget och att det inte fann att nagra nya omsténdighe-
ter hade tillkommit som kunde &ndra den uppfattning som Lagradet hade
redovisat i det tidigare yttrandet.
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Utskottets stillningstagande

Regeringen har foreslagit att riksdagen dels godkénner Lissabonfordraget,
dels antar forslaget till lag om dndring i lagen (1994:1500) med anledning
av Sveriges anslutning till Europeiska unionen (anslutningslagen). Savitt
géller de konstitutionella forutsdttningarna for Sveriges tilltrdde till
Lissabonfordraget vill utskottet anfora foljande.

Som forsta fraga har utskottet att prova om ett godkdnnande av Lissabon-
fordraget kan beslutas inom ramen for gillande grundlag eller om grundla-
gen till ndgon del maéste dndras for att fordraget ska kunna tilltrddas.
Denna provning foljer av 10 kap. 2 § RF och avser dels om de i 10 kap.
5 § forsta stycket RF angivna forutséttningarna for dverlatelse av beslutan-
deritt till EU &r uppfyllda eller ett tilltrdde inte kan gdras med mindre 4n
att dessa forutséttningar dndras, dels om fordraget i nagot annat avseende
forutsétter att dndring gors av grundlagen. Vilket beslutsforfarande som
kan anvéndas for riksdagens godkénnande av Lissabonfordraget dr avhing-
igt utfallet av denna prévning; utskottet dterkommer i det foljande till
frigan om tillimpliga beslutsférfaranden.

Vad giller frigan om Lissabonfordragets forenlighet med grundlagen
kan konstateras att bestimmelserna i 10 kap. 5 § RF innebér att konstitu-
tionella realiteter i vissa fall kan 4dndras utan att det kommer till uttryck i
grundlagstexten. Bestimmelserna mojliggoér for riksdagen att utan grund-
lagsédndring 6verlata beslutanderitt till mellanfolkliga organ, t.ex. EU, dven
nédr det i grundlagen anges att beslutsbefogenheten inom det aktuella omra-
det tillkommer ett svenskt organ. Innebérden av detta &r t.ex. att 8 kap.
RF om lagar och andra foreskrifter inte fullt ut kommer att aterspegla norm-
givningsmaktens faktiska reglering da viss normgivningsmakt kan ha dver-
latits till ett mellanfolkligt organ. Inom ramen for samarbete i EU anges
tva forutséttningar for att riksdagen ska fi besluta om Overlatelse av beslu-
tanderdtt med stod av 10 kap. 5 §. Beslutanderitten féar inte réra princi-
perna for statsskicket, och fri- och rittighetsskyddet inom det samarbetsom-
rade till vilket Overlatelsen sker maste motsvara det som ges i RF och
Europakonventionen.

Betriffande den sistndmnda forutsittningen kan utskottet konstatera att
Lissabonfordraget innebér en viss forstarkning av fri- och rittighetsskyddet
inom EU. Riksdagen har i samband med tidigare dverlatelser gjort bedom-
ningen att fri- och réttighetsskyddet inom EU varit tillrdckligt. Utskottet
har mot denna bakgrund ingen annan uppfattning &n att det krav som upp-
stills i 10 kap. 5 § forsta stycket RF avseende fri- och réttighetsskyddet &r
tillgodosett.

Betrdffande den forstndmnda forutsittningen, att den beslutanderdtt som
overlats till EU inte far rora principerna for statsskicket, kan utskottet kon-
statera att Lissabonfordraget innebér att samarbetet inom EU, som redan &r
omfattande, utvidgas ytterligare. En stor médngd beslut som tidigare var for-
behallna riksdagen &r genom anslutningen till EU samt Lissabonfordraget
och tidigare fordragsindringar helt eller delvis forbehdllna EU. Vidare kan
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utskottet konstatera att samarbetsformerna inom EU pa manga omraden far
en annan karaktir genom Lissabonfordraget da det sker en 6vergang fran
beslutsfattande med krav pa enhéllighet till beslutsfattande med kvalifice-
rad majoritet. Den frdga som utskottet i denna del har att ta stdllning till
géller dock inte EU-samarbetets omfattning och karaktir i allmidn mening
utan om den beslutanderétt som genom Lissabonfordraget overléts till EU
innebdr en sd stor fordndring att principerna for statsskicket berors. Hur
langt EU-samarbetets materiella omfattning kan strickas utan grundlagsdnd-
ring har, som angetts ovan, inte ansetts mdojligt att sla fast i ndgra entydiga
termer utan maste provas av riksdagen i varje enskilt fall med utgéngs-
punkt i grundlagsbestimmelsernas innehdll. Utskottet kan konstatera att
den bristande Overensstimmelse som redan tidigare funnits mellan vad
som foreskrivs om normgivningsmakten i 8 kap. RF och det sitt pa vilket
normgivningsmakten utdvas i praktiken blir dnnu storre genom Lissabon-
fordraget, eftersom normgivningsmakten i Okad omfattning kommer att
utdvas av EU. Det kan dock inte enligt utskottets mening anses att den nu
aktuella beslutsoverlatelsen skulle vara otillaten enligt bestimmelserna i
10 kap. 5 § forsta stycket RF. Aven om riksdagens normgivningsmakt i
realiteten minskar &r, anser utskottet, kravet pa att riksdagen ska ha still-
ningen som det frdmsta statsorganet alltjimt uppfyllt. Inte heller finner
utskottet att beslutsoverlatelsen i andra avseenden ror principerna for stats-
skicket pé ett sadant sdtt som forhindrar beslutsdverlatelse. Sadana grund-
laggande principer i vart konstitutionella system som dr centrala for bl.a.
den fria &siktsbildningen rubbas inte. Enligt utskottet kan i sammanhanget
dven understrykas att EU i grunden dr ett mellanstatligt samarbete som
bygger pa principen om tilldelade befogenheter. Ett uttryck for detta grund-
laggande forhallande &r att de enskilda medlemsstaterna ensidigt kan
besluta i fraga om frivilligt uttride ur unionen, vilket dven fordragsfasts i
Lissabonfordraget, och for svenskt vidkommande &ger riksdagen att
besluta i en sadan fraga.

Vad giller fragan om Lissabonfordraget i ndgot annat avseende forutsét-
ter grundlagséndring finner utskottet att sa inte &r fallet. Det finns séledes
enligt utskottets bedémning ingen Ovrig bestimmelse i vare sig RF eller
nagon annan grundlag som maste dndras for att Sverige ska kunna tilltrada
Lissabonfordraget. Utskottet anser dock att det finns skil att framdeles
fasta uppmérksamhet vid i vad mén samarbetet inom framfor allt det straff-
rattsliga och polisidra omradet utvecklas pa ett sitt som far konsekvenser
for den svenska tryck- och yttrandefrihetsregleringen. Utskottet aterkom-
mer lidngre fram till detta i ett sdrskilt avsnitt.

Den sammantagna bedémningen fran utskottets sida ar att ett godkén-
nande av Lissabonfordraget kan beslutas inom ramen for géllande grund-
lagsreglering, dvs. att varken &ndringar i 10 kap. 5 § forsta stycket RF
eller i ndgon annan grundlagsbestimmelse erfordras for att Sverige ska
kunna tilltrada Lissabonfordraget.
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Den dirpa foljande fraga som utskottet har att ta stdllning till 4r med
vilket forfarande riksdagen kan fatta beslut om godkénnande av Lissabon-
fordraget. Av 10 kap. 2 § andra stycket RF framgar att godkédnnandebeslu-
tet ska fattas i samma ordning som &r foreskriven for det riksdagsbeslut
som forutsitts. Det riksdagsbeslut som i detta sammanhang fOrutsitts &r
overlatelse av beslutanderdtt till EU enligt ndmnda 10 kap. 5 § forsta
stycket RF. Av den bestdimmelsen framgar att det finns tva alternativ,
antingen ett beslut med minst tre fjdrdedels majoritet eller i den ordning
som giller for stiftande av grundlag, vilket innebér tvd beslut med val emel-
lan. Vilket beslutsforfarande som ska tillimpas for godkénnandebeslutet
(enligt 10 kap. 2 § andra stycket RF) hédnger alltsi samman med vilket
beslut som tillimpas for Overlitandebeslutet (enligt 10 kap. 5 § forsta
stycket RF). De tvd mdjliga beslutsforfarandena for overlatelse av beslut
till EU ska ses som likvérdiga alternativ, dvs. att inget av dem har fore-
tride framfor det andra. Utskottet kan samtidigt konstatera att de dverlatel-
ser av beslutanderdtt som har gjorts efter EU-intriddet — &r 1998 i samband
med Amsterdamfordraget och ar 2001 i samband med Nicefordraget — har
beslutats genom ett beslut med tre fjardedels majoritet. Fran konstitutionell
synpunkt finns det inga hinder mot att samma beslutsférfarande tillimpas
for overlatelse av den beslutanderétt som Lissabonfordraget forutsitter. Av
detta fOljer att dven beslutet om godkénnande av Lissabonfordraget kan
fattas genom ett enda beslut med tre fjardedels majoritet. I 10 kap. 5 §
forsta stycket RF foreskrivs att overlatelsebeslutet fattas efter godkdnnande-
beslutet. Det finns dock inget som hindrar att de tva besluten fattas vid
samma tillflle, varvid det beredande utskottet, i detta fallet utrikesutskot-
tet, 1 sitt betdnkande kan ange att bada besluten i forsta hand ska fattas
med tre fjardedels majoritet. En sadan ordning medfor dven att de forénd-
rade beslutsreglerna i fordraget godkdnns av riksdagen med kvalificerad
majoritet.

Av det anforda framgar att utskottet inte delar de uppfattningar som
framfors i motionerna 2008/09:U4 yrkandena 39 och 40, 2008/09:U3 och
2008/09:U355. Motionerna avstyrks av utskottet.

Grundldggande rattigheter

Propositionen

Som redovisats i foregdende avsnitt innebdr Lissabonfordraget att EU:s
stadga om de grundliggande rittigheterna blir réttsligt bindande. Stadgan,
som ges samma rittsliga virde som fordragen, tydliggér vilka grundlig-
gande rittigheter och principer som EU:s institutioner ska vdrna i sin
verksamhet och inom ramen for sina befogenheter. Vidare infors en ny
fordragsbestimmelse om att unionen ska ansluta sig till Europakonventionen.
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Av propositionen framgar att det i den foregdende remissbehandlingen
framforts flera synpunkter avseende skyddet for grundlaggande réttigheter
(s. 77 f.). Flera remissinstanser dr positiva, men fran vissa hall anmérks att
konsekvenserna av att stadgan gors réttsligt bindande &ar svardverblickbara
och att komplexiteten pad omradet ménskliga rattigheter okar. Ddrmed kom-
mer dessa fragor i betydande grad att overlamnas till rattstillimpningen.
Vidare pekar flera remissinstanser pd att det framdver kommer att finnas
tvd eller tre olika rattighetssystem: stadgan, Europakonventionen och det
svenska rittighetsskyddet i RF. Vissa frigar sig hur svenska domstolar och
myndigheter ska forhalla sig till stadgan sedd i relation till Europakonven-
tionen och réttighetsskyddet i RF. Det pekas dven pa att en konkurrenssitu-
ation kan uppstd mellan Europadomstolen och EU-domstolen i frdga om
uttolkningen av Europakonventionens fri- och réttighetsskydd (s. 92).

Regeringen instimmer i att det materiella innehéllet i stadgans réttighe-
ter kan komma att paverkas av framtida praxis frdn EU-domstolen, och
denna praxis kan dédrigenom fa betydelse for tillimpningen av unionsrétten
i Sverige (s. 81). I detta hinseende skiljer sig emellertid inte, anfor reger-
ingen, stadgans bestimmelser fran fordragens bestimmelser. Vidare tillim-
par EG-domstolen redan motsvarande réttighetsskydd som i stadgan i sin
rittspraxis. I ett védsentligt avseende skiljer sig dock, framhalls det i propo-
sitionen, stadgeartiklarna fran artiklarna i fordragen; de kan inte utgora
rittslig grund for antagandet av réttsakter.

Nér det géller tillimpningsomradet riktar sig, med beaktande av subsi-
diaritetsprincipen, bestimmelserna i stadgan till unionens institutioner,
organ och byrder samt till medlemsstaterna endast nir dessa tillimpar uni-
onsritten (s. 87 f.). Medlemsstaternas skyldighet att iaktta stadgan
inskrianks saledes till de fall di medlemsstaten tillimpar unionsritt. Att sa
ar fallet regleras i en stadgeartikel.

Vad giller forhallandet mellan stadgan och Europakonventionen finns i
stadgan en artikel som klargor forhallandet mellan de tva réttighetssyste-
men (s. 89 f.). Dér anges att i den man stadgan omfattar rittigheter som
motsvarar sddana rittigheter som garanteras av Europakonventionen ska de
ha samma innebdrd och rickvidd som i konventionen. Detta hindrar dock
enligt stadgeartikeln inte unionsrétten fran att tillforsdkra ett mer langtgé-
ende skydd. Enligt forklaringen till artikeln syftar denna bestimmelse till
att trygga det nddvindiga sammanhanget mellan stadgan och konventio-
nen. Regeringen vill i sammanhanget betona att for nationella myndigheter
och domstolar &r stadgan i de delar den motsvarar Europakonventionens
fri- och réttigheter inte avsedd att medfora ndgra fordndringar. Artiklarna i
Europakonventionen innehdller de grundliggande fri- och réttigheter som
fortfarande ska gilla. Regeringen anfor att det finns all anledning att vél-
komna en anslutning av unionen till Europakonventionen (s. 93). I fraga
om den befarade konkurrenssituationen mellan Europadomstolen och EU-
domstolen beddmer regeringen att Europadomstolens stéllning som frémsta
uttolkare av Europakonventionen inte skulle riskeras i och med en anslut-
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ning. Samarbetet mellan domstolarna har enligt regeringen hittills fungerat
vil, och deras respektive tolkningar av Europakonventionen har i allt vésent-
ligt gatt i samma riktning.

Tidigare bedomning

I forslaget till konstitutionellt fordrag som utarbetades av det europeiska
konventet om EU:s framtid ingick att EU:s stadga om de grundldggande
rittigheterna skulle fordragsfiastas i sin helhet och att unionen skulle
ans6ka om anslutning till Europakonventionen.

KUU ville i sitt betdnkande om konventets forslag erinra om att riksda-
gen vid flera tillfdllen hade forordat att EU ansluter sig till Europakonven-
tionen (bet. 2003/04:KUU1 s. 68). Utskottet vidlkomnade att konventet
foreslagit att det i fordraget skulle anges att unionen ska ansdka om en
sddan anslutning. Utskottet stillde sig dven bakom konventets forslag om
inforlivande av EU:s stadga om de grundldggande rittigheterna. Inforlivan-
det av stadgan och en framtida anslutning till Europakonventionen innebar
enligt utskottet ett stirkt rattsskydd for enskilda gentemot EU:s institutio-
ner eller beslutsfattande grundat pd EU-bestdimmelser.

Nar det gillde forhdllandet mellan stadgan och Europakonventionen
ville utskottet understryka vikten av kopplingen mellan stadgan och anslut-
ningen till Europakonventionen. Genom att EU ansluter sig till Europakon-
ventionen kommer Europadomstolen att hantera mal nar EU anklagas for
brott mot Europakonventionen. Europakonventionen kan sdgas vara basen
for nivan péa skyddet for rdttigheterna. Det &r, anforde utskottet, Europa-
domstolen som tolkar Europakonventionen. Utskottet framholl vikten av
att finna en 16sning som ger Europakonventionen en stark stéllning. Den
koppling som konventets forslag innebér ansdgs av utskottet vara en god-
tagbar 16sning.

Pagiaende utredning

Grundlagsutredningen har i uppgift att gora en samlad 6versyn av RF (dir.
2004:96). Uppdraget ska redovisas senast den 31 december 2008. Pa utred-
ningens uppdrag har forfattats ett antal forskarrapporter. I en rapport
behandlar Thomas Bull och Anna-Sara Lind, bada vid juridiska institutio-
nen, Uppsala universitet, ett antal fragestéillningar kopplade till EU:s
stadga om de grundldggande rittigheterna (SOU 2008:43). Enligt rappor-
ten aterfinns réttigheterna i RF och Europakonventionen ocksa i stadgan,
och utformningen dr i princip densamma (s. 57). Stadgan omfattar dock
vissa réttigheter som inte alls dterfinns i RF och Europakonventionen, rit-
tigheter som snarare regleras inom t.ex. arbetsritten eller socialritten.
Detta innebdr enligt rapporten en nyhet for svenskt vidkommande eftersom
dessa rittigheter genom stadgan fir en ndrmast konstitutionell stéllning i
forhallande till svensk rétt i &vrigt. Deras reella réttsliga status dr enligt
rapporten oklar.
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Vidare forutspas att, ndr stadgan far fordragsstatus, svenska domstolar i
hogre grad &dn tidigare maste begdra EG-domstolens vigledning vid tolk-
ningen av EG-ritten (s. 57).

I rapporten behandlas dven fragan om forhédllandet mellan EG-domsto-
len och Europadomstolen (s. 57). Genom att stadgan gors réttsligt bin-
dande och EU tilltrdder Europakonventionen kommer EG-domstolen att i
stor utstrickning bli den instans som &r “sista instans” i fragor om réttig-
hetsskyddets omfattning i Europa. For rattsomraden som inte ar paverkade
av unionsritten kommer enligt rapporten Europadomstolen si klart att
behélla denna roll, och den kommer dven att 6vervaka EG-domstolen, men
den senare funktionen kommer sannolikt att utdvas med stor forsiktighet.

Samtidigt finns det enligt rapporten en positiv effekt av att EU ansluter
sig till Europakonventionen (s. 52). Relationen mellan EG-domstolen och
Europadomstolen tydliggors, och det blir dd klart att Europadomstolen &r
den instans som slutligt domer dver om konventionsstaterna foljer Europa-
konventionen och att EG-domstolen &r bunden av Europadomstolens avgo-
randen.

Utskottets stillningstagande

Som framgétt ovan é&r ett fullgott fri- och réittighetsskydd inom EU en for-
utsdttning for att Sverige ska Overlata beslutanderdtt till EU. I enlighet
med detta ldgger utskottet stor vikt vid forekomsten av ett sddant skydd,
och utskottet kan konstatera att Lissabonfordraget innebér vissa forbatt-
ringar dirvidlag genom att stadgan om de grundliggande réttigheterna blir
rittsligt bindande. Samtidigt dr det enligt utskottet vésentligt att stadgan
inte pa nagot sitt utdkar unionens befogenheter sasom de definieras i for-
dragen och att den inte kan anvéndas for att fa till stind en harmonisering
av medlemsstaternas lagstiftning nir det géller grundldggande fri- och rét-
tigheter. Utskottet ser darfor positivt pa att det bade i en fordragsartikel
och i sjélva stadgan tydligt anges att stadgan inte innebér att unionen far
utvidgade befogenheter. Utskottet vill ocksd framhalla vikten av att stad-
gan inte utgdr rattslig grund for antagande av réttsakter.

Vidare innebar Lissabonfordraget att en ny fordragsbestimmelse infors
om att unionen ska ansluta sig till Europakonventionen. Utskottet kan
notera att man frén flera héll har pekat pa att det kan uppsté en konkurrens-
situation mellan olika réttighetssystem. Utskottet vill hdr som sin principi-
ella uppfattning framhélla Europadomstolens Overordnade stillning som
uttolkare av Europakonventionens fri- och réttighetsskydd.
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De nationella parlamentens roll

Propositionen

Genom Lissabonfordraget fordragsfdsts och stirks de nationella parlamen-
tens roll i unionens arbete. Av en ny fordragsartikel framgar att de natio-
nella parlamenten aktivt ska bidra till att unionen fungerar vdl genom att
informeras av unionens institutioner och fa sig tillsénda utkast till unio-
nens lagstiftningsakter i enlighet med protokollet om de nationella parla-
mentens roll i Europeiska unionen och genom att se till att subsidiaritets-
principen foljs i enlighet med de forfaranden som anges i protokollet om
tilldmpning av subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna. Bada proto-
kollen ersétter tidigare protokoll med samma namn.

I propositionen anfors att fordragsartikeln och protokollen innebér flera
nya uppgifter for de nationella parlamenten (s. 136 f.). En uppgift bestar i
att gora en subsidiaritetskontroll av unionens utkast till lagstiftningsakter.
Om minst en tredjedel av parlamentens roster — varje parlament forfogar
over tva roster — stéller sig bakom en inviandning ska utkastet omprovas;
for fragor pa omradet for frihet, sédkerhet och rittvisa dr motsvarande andel
en fjardedel. Den som har lagt fram forslaget, ofta kommissionen, maste
antingen sta fast vid sitt forslag, dndra det eller dra tillbaka det. Om
andelen av de nationella parlamentens roster som bestrider ett forslag till
lagstiftningsakt utgér en majoritet stills ytterligare krav for att forslaget
ska behandlas vidare.

Vidare stills okade krav pa att de nationella parlamenten ska delges
information om radets arbete. Den tid som parlamenten har att granska
lagda lagforslag utékas ocksa. I fraga om Europeiska radets utnyttjande av
de s.k. passerellerna ges varje nationellt parlament vetoritt.

De nationella parlamenten har dven getts en utvirderande roll inom omra-
det for frihet, sdkerhet och rittvisa och de ska delta i den politiska
6vervakningen av Europol och utvdrderingen av Eurojusts verksamhet.

EU-domstolen ska vara behorig att prova en talan om asidoséttande av
subsidiaritetsprincipen. En sddan talan ska ha vickts av en medlemsstat
eller i enlighet med dess rittsordning ha &verldmnats av denna pa dess
nationella parlaments végnar.

Regeringen anser i propositionen att det &r positivt att de nationella par-
lamentens roll i unionen stirks (s. 137).

Motionen

I motion 2008/09:U4 av Maria Wetterstrand m.fl. (mp) foreslas ett tillkdn-
nagivande till regeringen om att ett lagforslag automatiskt ska dras tillbaka
fran EU-kommissionen om en tredjedel av de nationella parlamenten pro-
testerar (yrkande 8). I motionen foreslas dven ett tillkénnagivande om att
regeringen maste verka med kraft for att ge de nationella parlamenten rim-
liga mojligheter att utfora sin demokratiska kontrollfunktion (yrkande 31).
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Motiondrerna ser positivt pd att de nationella parlamenten och EU-parla-
mentet enligt Lissabonfordraget foreslds fa dkad insyn i Europol, Eurojust
och den nya kommittén for operativt samarbete. De noterar dock att fra-
gan om hur mycket insyn parlamenten ska ha dnnu inte dr avgjord utan
ska regleras genom kommande Overstatlig lagstiftning.

Tidigare bedomning

Konventets forslag till konstitutionellt fordrag inneholl forédndringar av de
nationella parlamentens roll som i flera avseenden paminner om de i
Lissabonfordraget. KUU anférde i sitt betinkande om konventets forslag
att det vilkomnade den stérkta roll som foreslogs for nationella parlament
(bet. 2003/04:KUU1 s. 96 f.). Sarskilt den nya subsidiaritetsmekanismen
ansags innebdra en gentemot regeringarna egen och oberoende roll for par-
lamenten, och om nationella parlament &r aktiva i EU-frdgorna kunde det
demokratiska inflytandet och legitimiteten 0ka. Samtidigt framhdll utskot-
tet vikten av att den delvis nya roll pd EU-niva som riksdagen fir genom
subsidiaritetsmekanismen inte paverkar relationen mellan riksdag och reger-
ing 1 EU-fragor negativt. Riksdagens roll i subsidiaritetsprovningen maste
utformas pa ett sitt som dverensstimmer med kompetensfordelningen mel-
lan riksdag och regering. Om och nér riksdagen avger ett yttrande enligt
den nya mekanismen var det enligt utskottet naturligtvis ingen dverenskom-
melse som ingds mellan Sverige och en mellanfolklig organisation; ett
sadant uttalande gors a riksdagens vignar, inte & Sveriges vignar. Utskot-
tet ansdg det vara naturligt att riksdagen spelar en mer aktiv roll i EU &n i
traditionella internationella sammanhang, om é&n inte forutsett av RF:s bok-
stav.

Utskottet vidlkomnade ocksd mdjligheten for nationella parlament att
aktualisera subsidiaritetsfragor och att dessa kan vickas vid domstolen.
Exakt hur riksdagen bor arbeta med dessa fragor fick diskuteras senare.

Motioner om att kommissionen skulle tvingas dra tillbaka ett forslag om
en tredjedel av de nationella parlamenten anser att det strider mot subsidia-
ritetsprincipen avstyrktes av utskottet.

Avslutad och pagiende utredning

I sitt betdnkande Riksdagen i en ny tid, som Overlimnades i december
2005, analyserade Riksdagskommittén konsekvenserna av det konstitutio-
nella fordraget (framst. 2005/06:RS3 s. 58 f.). Kommittén lade fram &ver-
viaganden om bla. forfarandena i samband riksdagens arbete med
subsidiaritetsprovningen, vickande av talan vid domstolen och invéind-
ningar fran riksdagen mot Gvergéng till beslut med kvalificerad majoritet.
Eftersom det konstitutionella fordraget inte hade trétt i kraft fanns det
enligt kommittén dock inte skil att formellt foresld riksdagen nagra énd-
ringar i riksdagsordningen med anledning av fordraget.
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Riksdagsstyrelsen beslutade i juni 2008 att tillkalla en utredare for att
utarbeta forslag om riksdagens hantering av subsidiaritetskontrollen m.m.
enligt Lissabonfordraget (dnr 019-3041-2007/08). Uppdraget ska slutredovi-
sas under hosten 2008.

Utskottets stillningstagande

Utskottet anser att de nationella parlamentens inflytande i EU-frdgor ar av
stor vikt. Inte minst for att stirka demokratin inom EU och skapa legitimi-
tet 4t EU-samarbetet fyller de nationella parlamenten en viktig funktion.
Det vanligaste och mest effektiva sittet for de nationella parlamenten
torde hdr som regel vara att via regeringarna i respektive land paverka
beslutsfattandet i rddet. Har kan noteras att riksdagen fr.o.m. 2007 genom
andringar 1 riksdagsordningen har gett utskotten en stirkt roll i arbetet
med EU-frdgorna.

Sedan en tid har de nationella parlamenten inbjudits att direkt kommuni-
cera med kommissionen, och genom Lissabonfordraget okar de nationella
parlamentens direkta inflytande i flera olika avseenden. Aven detta kan
enligt utskottet bidra till att det demokratiska inflytandet i EU-fragorna
och, i1 forlangningen, EU:s legitimitet bland medborgarna Okar. De
inhemska konstitutionella forutsdttningarna for de nationella parlamentens
direkta kontakter med kommissionen och andra EU-organ &r dock inte sjélv-
klara och varierar sannolikt mellan olika medlemsstater. Utskottet vill hér
framhalla att utskottet for ndrvarande behandlar Europeiska kommissionens
arsrapport for ar 2007 om forbindelserna mellan Europeiska kommissionen
och de nationella parlamenten (KOM (2008) 237) och dérvid funnit anled-
ning att uppmirksamma de konstitutionella forhéllanden som géller i Sve-
rige i fraga om riksdagens mdjlighet att kommunicera direkt med EU.
Utskottet avser att redovisa sitt stidllningstagande i ett utlatande under hos-
ten (bet. 2008/09:KU3).

Det finns enligt utskottets mening skél att ytterligare overviaga de konsti-
tutionella forutséttningarna for riksdagens inflytande i EU-fragor som sker
vid sidan av regeringen direkt gentemot EU. Mot den bakgrunden avstyr-
ker utskottet motion 2008/09:U4 yrkande 31. Vidare noterar utskottet att
KUU i samband med behandlingen av det konstitutionella fordraget
avstyrkt motionsyrkanden om stirkt inflytande for de nationella parlamen-
ten i subsidiaritetskontrollen samt att detta inflytande i vissa avseenden
forstarkts i Lissabonfordraget jamfort med det konstitutionella fordraget.
Detta tillsammans med den patalade oklarheten gillande de konstitutio-
nella forutsittningarna leder enligt utskottet till att &ven yrkande 8 i
samma motion bor avstyrkas.
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Vissa allménna bestammelser for unionens verksamhet
Propositionen

Oppenhet

Genom Lissabonfordraget infors en overgripande bestimmelse om att arbe-
tet 1 unionens institutioner, organ och byrder ska utféras sd Oppet som
mojligt i syfte att frimja en god forvaltning och det civila samhillets delta-
gande.

Vad giller just god forvaltning infors en ny riéttslig grund for antagande
av regler ddrom. I artikeln anges att unionens institutioner, organ och
byréer ska stodja sig pa en Oppen, effektiv och oberoende europeisk admi-
nistration ndr de fullgdr sina uppgifter. Regeringen vélkomnar den nya
rittsliga grunden och ser den som ett viktigt steg mot ett Sppnare och effek-
tivare EU (s. 168).

Lissabonfordraget innebér vidare bl.a. att rddets sammantrdden ska vara
Oppna nér det Overldgger och rostar om ett utkast till lagstiftningsakt.
Vissa delar av radets moten dr redan i dag oppna. Nyheten ar att detta nu
laggs fast i fordraget och att denna regel giller generellt.

Offentlighetsprincipen utvidgas genom Lissabonfordraget. Den ritt till
handlingsoffentlighet som foljer av bestimmelserna i nu géllande EG-for-
drag utstricks till att gélla unionens samtliga institutioner, organ och
byraer oberoende av medium. For EU-domstolen, Europeiska centralban-
ken och Europeiska investeringsbanken géller reglerna dock endast betréf-
fande deras administrativa verksamhet. Regeringen redovisar i propositio-
nen som sin uppfattning att det i fordragen inte bor finnas sédana
begransningar (s. 168 f.). Regeringen anser ocksé att det i fordraget borde
ha angetts att EU:s tjdnstemdn har en grundldggande ritt till yttrandefrihet.
Fragan regleras nu, pa svenskt initiativ, i de s.k. tjansteforeskrifterna. Reger-
ingen beddmer att de steg i dppenhetsvinlig riktning som dnda tagits i och
med Lissabonfordraget bor védlkomnas, och regeringen avser att fortsatt
verka for att reglerna ska forbéttras ytterligare i samband med framtida
fordragsrevisioner.

Skydd for personuppgifter

Genom Lissabonfordraget inférs en ny rittslig grund om skydd for
enskilda personer i fraga om behandling av personuppgifter hos unionens
institutioner, organ och byrder och i medlemsstaterna, niar dessa utdvar
verksamhet som omfattas av unionsrittens tillimpningsomrade, samt om
den fria rorligheten for sddana uppgifter. Omradet for utrikes- och séker-
hetspolitiken omfattas inte av reglerna. I stéllet infors en sérskild rittslig
grund for motsvarande bestimmelser pa omradet for den gemensamma utri-
kes- och sdkerhetspolitiken i friga om behandling av personuppgifter i
medlemsstaterna. I en gemensam forklaring till den aktuella fordragsarti-
keln bekréftas att det pa grund av det straffrittsliga och polisidra samarbets-
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omradets sdrskilda natur kan visa sig nodvéndigt att inrdtta sdrskilda
bestimmelser om skydd av personuppgifter och om den fria rérligheten
for sadana uppgifter pd det omradet. I propositionen vélkomnar regeringen
de nya mojligheterna att fa till stind harmoniserade regler till skydd for
personuppgifter inom unionen.

Motionen

I motion 2008/09:U4 av Maria Wetterstrand m.fl. (mp) foreslas ett tillkédn-
nagivande om att EU-anstdllda ska ha stirkt meddelarfrihet bl.a. for att
vaga avsloja bedrdgerier och oegentligheter i EU-byrakratin (yrkande 32).
Motionédrerna anfor att anstdllda inom EU-byrakratin fortfarande saknar
meddelarfrihet och att anstdllda som végar kritisera och avsldja korruption
och ineffektivitet drabbas av sanktioner och riskerar omplacering eller
avskedande.

Tidigare bedomning

I det konstitutionella férdrag som foreslogs av konventet ingick bla. att
rddets moten skulle vara Oppna nir lagstiftningsforslag diskuteras och
antas. I forslaget ingick &ven att den rétt att fa tillgang till Europaparlamen-
tets, radets och kommissionens handlingar som foljer av bestimmelserna i
nuvarande fordrag skulle gélla unionens samtliga institutioner, myndigheter
och organ och inte bara Europaparlamentet, radet och kommissionen. Euro-
peiska centralbanken och domstolen féreslogs omfattas av handlingsoffent-
ligheten betrdffande deras administrativa verksamhet. Vidare understroks
att unionens institutioner, myndigheter och organ ska ha en dppen, effektiv
och sjilvstindig forvaltning.

Dessutom foreslog konventet att, som en foljd av att pelarstrukturen
avskaffas, bestimmelserna om skydd for enskilda, nédr det géller behand-
ling av och fri rorlighet for personuppgifter, gors tillimpliga dven péd de
omraden som motsvarar andra och tredje pelarna.

I sitt betdnkande om konventets forslag vilkomnade KUU de framsteg
som gjorts rorande Sppenheten (bet. 2003/04:KUUL s. 109 f.). Positivt var
att Oppenhetsreglerna utstracktes till att gdlla samtliga institutioner. Vidare
var det enligt utskottet av stor vikt att radets sammantréden ska vara offent-
liga nér lagstiftningsforslag diskuteras och antas, och regeringen borde
overviaga hur Oppenheten i radets arbetsgrupper och forlikningskommitté-
erna mellan rddet och parlamentet kan Oka. Utskottet forutsatte att reger-
ingen noga skulle bevaka att konventets forslag uppritthalls och om
mojligt stirks. Utskottet betonade att regeringen i regeringskonferensen
borde gora ytterligare anstringningar for att f4 gehor for vikten av yttran-
defrihet for anstdllda i EU:s institutioner, organ och myndigheter, och
vikten av meddelarfriheten framholls i sammanhanget. Utskottet var dock
vdl medvetet om svarigheterna att fi andra medlemsstater att acceptera
den form av yttrandefrihet som finns i Sverige genom tryckfrihetsforord-
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ningen och yttrandefrihetsgrundlagen, men givet denna begrénsning ville
utskottet betona vikten av att regeringen driver frdgan om meddelarskydd.
Utskottet anforde dven att Europeiska centralbanken pa sikt bor bli lika
Oppen som Riksbanken och dven offentliggdra sina protokoll. Regeringen
skulle, ansag utskottet, i regeringskonferensen verka for att EU:s 6ppenhets-
regler ska verka fullt ut for Europeiska centralbanken, i likhet med vad
som giller for dvriga institutioner (undantaget domstolen). Utskottet anség
att motioner om inforande av meddelarfrihet och handlingsoffentlighet vid
Europeiska centralbanken var besvarade och avstyrkte dessa.

Utskottets tidigare utlatande

Véren 2007 behandlade utskottet kommissionens gronbok om allménhetens
tillgang till handlingar fran Europeiska gemenskapens institutioner (bet.
2006/07:KU23). I sitt stéllningstagande begrdnsade sig utskottet till att
belysa viktiga aspekter som kommissionen borde uppmérksamma i sin fort-
satta reformering av Oppenhetsforordningen (s. 12 f.); dppenhetsfragornas
behandling i ett nytt EU-fordrag omnidmndes séledes inte i utldtandet.
Utskottet ansdg bl.a. att den positiva utveckling som startade med &ppen-
hetsprincipens introduktion genom Maastrichtfordraget, vilken sedermera
kodifierades och faststélldes genom Amsterdamfordraget och som slutligen
forstarktes genom Oppenhetsforordningen, fortsdttningsvis borde stimuleras
ytterligare. Utskottet utgick frén att bdde kommissionen och andra EU-insti-
tutioner kraftfullt driver fragor om 6kad offentlighet, Gppenhet och insyn.
Den svenska offentlighetsprincipen borde enligt utskottet kunna utgéra fore-
bild i fraga om allminhetens tillgang till handlingar vid EU:s institutioner.
Utskottet noterade dven det onskvédrda i att arbetet med att 6ka ppenheten
och insynen i EU:s lagstiftningsprocesser inte begréinsar sig till tillgang till
handlingar utan dven beror den slutna forhandlingskultur som alltjimt prag-
lar delar av verksamheten hos EU:s institutioner.

Utskottets stillningstagande

Utskottet vill inledningsvis framhélla att det fdster stor vikt vid arbetet
med Sppenhetsfragorna inom EU. Utskottet foljer regelbundet utvecklingen
pa omradet och har vid flera tillfillen begirt och erhallit information fran
regeringen samt haft Overldggningar med regeringen och dirvid kunnat
framf6ra sin uppfattning.

Enligt vad som framkommit vid dessa tillfdllen delar regeringen och
utskottet uppfattning avseenden Oppenhetsfragornas betydelse. Foljaktligen
har utskottet uttalat sitt stod for det arbete regeringen bedriver i samband
med fordndringen av den s.k. dppenhetsforordningen. Av propositionen om
Lissabonfordraget framgér att regeringen haft ambitionen att i vissa avseen-
den komma léngre i frdga om fordragsregleringen av Oppenhetsfragorna dn
det forhandlingsresultat som nu ligger till grund for Lissabonfordraget. Till
exempel giller detta frigan om yttrandefrihet for anstéllda.
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Utskottet delar regeringens uppfattning att de steg i ppenhetsvénlig rikt-
ning som #&nda tagits i och med Lissabonfordraget bor vilkomnas. Vidare
noterar utskottet att regeringen avser att fortsatt verka for att reglerna ska
forbittras ytterligare i samband med framtida fordragsrevisioner. Utskottet
anser sig i detta sammanhang kunna utgd fran att regeringen inte kommer
att @ndra uppfattning i Oppenhetsfrigorna, varfor ett siddant tillkdnnagi-
vande som foreslds i motion 2008/09:U4 yrkande 32 inte &r nddvéindigt.
Utskottet foreslar darfor att riksdagen avslar motionsyrkandet.

Tryck- och yttrandefrihet

Bakgrund

Enligt EG-rétten stair EG:s regler over nationell lag och grundlag. Detta
innebér i princip att om en EG-rittslig regel strider mot en regel i tryckfri-
hetsforordningen (TF) eller yttrandefrihetsgrundlagen (YGL) har den EG-
rittsliga regeln foretrdde. Sveriges detaljerade reglering av tryck- och
yttrandefriheten innebér att frigan om huruvida EG-regler ar forenliga med
TF och YGL kan uppkomma. Vissa inslag i den svenska tryck- och yttran-
defrihetsregleringen kan lyftas fram som mer eller mindre sérskiljande:
den léngtgédende svenska meddelarfriheten, det formalistiska och detalje-
rade ensamansvarssystemet och en sérskild katalog over tillatna ingrepp
mot missbruk av yttrandefriheten.

Inom EU har den svenska hallningen varit att inte ge avkall pad grund-
lagsskyddet annat &n ndr det dr alldeles nédvéndigt (SOU 2006:96 s. 221).
Sverige har i flera fall ocksa fatt verka for undantag for tryck- och yttran-
defriheten fran EG-reglernas tillimpningsomrade (s. 199).

Samarbetet mellan medlemslédnderna &r under stindig utveckling, inte
minst ndr det géller réttsliga frdgor. Som framgatt ovan innebdr Lissabon-
fordraget att fler av EU:s arbetsomrdden blir féremél for gemensamma
beslut, framfor allt frigor om bekdmpning av brott, och att det skulle bli
lattare att fatta gemensamma beslut pd EU-nivd genom att fler beslut
skulle fattas med kvalificerad majoritet i stéllet for med enhéllighet.

Enligt Lissabonfordraget ska det straffrittsliga samarbetet inom unionen
bygga pa principen om Omsesidigt erkdnnande och inbegripa en tillndrm-
ning av nationell lagstiftning pa det straffrittsliga och straffprocessrittsliga
omradet (prop. 2007/08:168 s. 215 f.). Fordraget innebér att direktiv ska
kunna anvindas om det dr nddvéndigt for att underldtta det 6msesidiga
erkdnnandet av domar och rittsliga avgoranden samt polissamarbete och
det réttsliga samarbetet i sddana straffréttsliga fragor som har en gransdver-
skridande dimension. Vidare utdkar Lissabonfordraget EU:s behdrighet i
friga om materiell straffrédtt. En sdrskild réttslig grund upprittas som gor
det mojligt att anta direktiv med minimiregler om brottsrekvisit och pafolj-
der for sdrskilt allvarlig brottslighet med gréansoverskridande inslag. I den
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rittsliga grunden finns en uppridkning av de brottstyper som avses, bl.a.
terrorism, médnniskohandel och sexuellt utnyttjande av kvinnor och barn, IT-
brottslighet och organiserad brottslighet.

Regeringen framhaller svarigheten att forutse hur det europeiska straff-
rittsliga samarbetet kommer att utvecklas (prop. 2007/08:168 s. 216 f.).
Den gransoverskridande brottsligheten tar sig hela tiden nya och mer avan-
cerade uttryck, och regeringen anfor att det maste finnas en fortsatt vilja
att finna europeiska losningar pad hur denna brottslighet ska bekdmpas.
Mot bakgrund av den s.k. nddbromsen — som innebér att en medlemsstat
har mojlighet att i vissa fall begéra att ett utkast till direktiv ska overldm-
nas till Europeiska radet for stdllningstagande — har regeringen bedomt att
det finns ett tillrdckligt gott skydd for den svenska tryck- och yttrandefri-
hetsrittsliga regleringen.

Piagiende utredning

I november 2005 avgav Tryck- och yttrandefrihetsberedningen delbetdnkan-
det Ett nytt grundlagsskydd for tryck- och yttrandefriheten? (SOU
2006:96). I betinkandet analyserades bl.a. hur EU-medlemskapet paverkar
TF och YGL. Enligt beredningen fanns i nuldget inte anledning att ge
avkall pa var ordning med en sérskild grundlagsreglering av yttrandefrihe-
ten enligt TF och YGL av hénsyn till samarbetet inom EU eller annars
med andra lénder (s. 223).

Vad framtiden anbelangar méste man, anforde beredningen, fraga sig
hur den utvecklingen inom EU kommer att se ut och om den innebar anled-
ning att overge det detaljerade skyddet for yttrandefriheten pa grundlags-
nivd i TF och YGL till formén for ett mindre detaljerat skydd (s. 223).
Beredningen pekade sdrskilt pa utvecklingen av samarbetet mellan med-
lemslédnderna betriffande rittsliga fragor och principen om Omsesidigt
erkdnnande av rittsliga avgoranden. Strdvan att harmonisera lagstiftningen
bade pa det civilrdttsliga och det straffréttsliga omradet ansigs vara langt-
géende, och forslaget till konstitutionellt fordrag, som uppmérksammades
av beredningen, skulle innebdra fler gemensamma beslut som dessutom
skulle beslutas med kvalificerad majoritet i stéllet for enhédllighet.

Sammanfattningsvis forutspddde beredningen en 6kning av antalet situa-
tioner da fraga uppkommer om konflikt mellan EG-rdtten & ena sidan och
TF och YGL & den andra (s. 224). Den forvintande utvecklingen mot ett
mera omfattande samarbete i rittsliga fragor reglerat av EG-ritten skulle
enligt beredningen léttare lata sig forenas med ett mindre detaljerat grund-
lagsskydd for tryck- och yttrandefriheten. Ett sddant skydd skulle & andra
sidan ha nackdelar jamfort med det skydd som nu giller och som det
ansags angeldget att sld vakt om i samband med anslutningen till EU.
Enligt beredningen skulle delar av skyddet troligen falla bort eller forsva-
gas. Skyddet skulle ocksé vara mindre forutsebart eftersom det inte i lika
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hog grad som i dag skulle vara preciserat i lagtext utan fi utformas av
domstolar, och det skulle vara mindre stabilt 6ver tiden eftersom det inte i
lika hog grad som i dag skulle finnas fastlagt i grundlag.

I direktiven till Yttrandefrihetskommittén, som fortsitter Tryck- och ytt-
randefrihetsberedningens arbete, uppméirksammas att Lissabonfordraget
innebir ett fordjupat samarbete pa det straffréttsliga och polisidira omradet
bl.a. genom att beslut inte lingre ska fattas med enhéllighet utan med kva-
lificerad majoritet (dir. 2008:42). Mot bakgrund av den detaljerade svenska
regleringen kan det utvidgade straffrittsliga samarbetet i praktiken, enligt
direktiven, leda till ett 6kat antal konflikter med bestimmelserna i TF och
YGL. Kommittén ska i sitt uppdrag bl.a. 6vervdga om mdjligheterna att
erkdnna domar och beslut som meddelats i andra medlemsstater i EU bor
utdkas inom TF:s och YGL:s tillimpningsomraden. Enligt direktiven ska
utgdngspunkten vara att Sverige i sd stor utstrickning som mdjligt ska
kunna bistd med bla. internationell rattslig hjidlp och verkstillighet av
utlindska domar och beslut. Vidare kan det enligt direktiven finnas anled-
ning for kommittén att i vissa avseenden se dver grundlagarnas territoriella
tillampningsomrade.

Utskottets tidigare uttalanden och stéillningstaganden

EG-rdttens giltighet

Genom EG-domstolens rittspraxis har en princip om EG-rittens foretrdde
framfor nationell rétt vuxit fram. I korthet innebér principen att samtliga
myndigheter och domstolar i medlemsstaterna &r skyldiga att tillimpa
gemenskapsritten i dess helhet. EG-réttens ansprik pd foretrdde giller
dven 1 forhallande till medlemsstaternas konstitutionella bestimmelser.
Lissabonfordraget innehéller ingen bestimmelse om ndmnda princip. I en
gemensam forklaring om foretrdde erinras dock om att unionsritten, i enlig-
het med EU-domstolens fasta réttspraxis, har foretrdde framfor nationell
réitt (prop. 2007/08:168 s. 74).

I grundlagsirendet infér EU-medlemskapet behandlade konstitutionsut-
skottet frdgan hur man frén svensk sida ska stdlla sig om ndgot EG-organ
skulle besluta en rittsakt av innebdrden att en svensk grundldggande kon-
stitutionell princip upphor att vara giltig (bet. 1993/94:KU21 s. 29). Om
en regel i en forordning eller ett direktiv frdn svensk sida framstdr som
konstitutionellt oacceptabel bor, anforde utskottet, den svenska héllningen
inte vara att tala om en konflikt mellan EG-rdtt och nationell ritt. Vad
fragan i stillet borde gilla var, enligt utskottet, om EG-organet haft ritt att
med verkan for Sverige fatta ett sidant beslut som det fattat. Ligger med
andra ord den beslutade rittsakten inom det omrdde dir beslutanderitten
overlatits? Blir svaret att den ligger utanfor detta omréde ar den, anforde
utskottet, inte giltig som EG-ritt i Sverige.
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Tryck- och yttrandefiihetens principiella betydelse

Enligt 1 kap. 1 § RF bygger den svenska folkstyrelsen péa fri é&siktsbild-
ning och pé allmén och lika rostriatt. Som angetts i det foregéende uttalade
utskottet i drendet om grundlagsidndringar infér EU-medlemskapet att offent-
lighetsprincipen och meddelarfriheten ar forutsdttningar for att den fria
asiktsbildningen kan spela den viktiga roll som anges i RF:s inledande
bestimmelse (bet. 1993/94:KU21 s. 27). Aven forbudet mot censur, skyd-
det av uppgiftsldmnare, ansvarighetssystemet och andra viktiga principer i
tryckfrihetsforordningen ansags av utskottet ha stor betydelse for den fria
asiktsbildningen.

Vidare bedomde utskottet att gemenskapernas beslutsbefogenheter pa de
omraden dir grundldggande principer i vart konstitutionella system berors
var utomordentligt begridnsade i de fordrag som Sverige tilltrddde vid ett
medlemskap (s. 28). Utskottet konstaterade att tryck- och yttrandefrihetslag-
stiftningen &dr en nationell angeldgenhet och att gemenskapens institutioner
inte pd fordragen kan grunda nagon befogenhet att harmonisera reglerna
pé dessa lagstiftningsomréaden.

Det sagda hindrar dock inte att dndringar har gjorts i tryck- och yttran-
defrihetsregleringen for att bringa den i dverensstimmelse med EG-bestdm-
melser. I ndmnda grundlagsirende infor anslutningen till EU tillstyrkte
konstitutionsutskottet forslag till andringar i TF som innebér att tryckfrihe-
ten pd den kommersiella reklamens omrade kan begrinsas till skydd for
hilsa eller miljo om det sker for att uppfylla en EG-rittslig forpliktelse (s.
31 f.). Vidare tillstyrktes forslag som mojliggor att i lag foreskriva att
dven utldnningar utan hemvist i Sverige och utldndska juridiska personer
ska kunna dga periodiska tidskrifter. Ingen av dndringarna ansags berora
grundldggande tryckfrihetsréttsliga principer (prop. 1993/94:114 s. 30).

Utskottets stillningstagande

Bestdmmelserna i savdl TF om skyddet for yttrandefriheten i tryckta skrif-
ter som YGL om skyddet for yttrandefriheten i radio- och tv-program
m.m. har till syfte att sékerstélla ett fritt meningsutbyte och en allsidig upp-
lysning. Den svenska tryck- och yttrandefrihetsregleringen skiljer sig i
flera avseenden fran motsvarande reglering i andra lénder, och dartill gél-
ler att grundlagsregleringen &r forhallandevis detaljerad.

Som framgétt i det foregaende innehaller TF och YGL flera bestimmel-
ser som bar upp vad som anses vara grundliggande principer i vart
konstitutionella system. Utskottet anser att den nuvarande grundlagsregler-
ingen pa tryck- och yttrandefrihetsomradet &r robust och i det visentliga
har fungerat vil fran yttrandefrihetssynpunkt. Vad de fordndringar pa fram-
for allt det straffréttsliga och polisidra omrddet som goérs genom Lissabon-
fordraget pa langre sikt kan innebédra for det svenska grundlagsskyddet &r
dock knappast fullt klart. Utskottet vidhéller sin tidigare uppfattning, ndm-
ligen att en rittsakt fran EU, som fran svensk sida framstar som konstitu-
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tionellt oacceptabel, inte ligger inom det omradde déir beslutanderitt har
overlatits. Om det inom ramen for EU-samarbetet uppstar behov av regler-
ing som inte later sig forenas med viktiga principer i det svenska tryck-
och yttrandefrihetsréttsliga systemet forutsétter ett deltagande fran svensk
sida, enligt utskottets mening, grundlagséndring och 6verlatelse av ny beslu-
tanderétt till EU som mojliggdr for EU att fatta beslut i1 fragan.

Stockholm den 28 oktober 2008

Pa konstitutionsutskottets vignar

Berit Andnor

Foljande ledamoter har deltagit i beslutet: Berit Andnor (s), Per Bill (m),
Margareta Cederfelt (m), Morgan Johansson (s), Eva Bengtson Skogsberg
(m), Yilmaz Kerimo (s), Cecilia Wigstrom i Goteborg (fp), Bjorn Leivik
(m), Ingvar Svensson (kd), Marianne Berg (v), Phia Andersson (s), Mikael
Johansson (mp), Karl Sigfrid (m), Tone Tingsgérd (s), Kerstin Lundgren
(c), Tommy Waidelich (s) och Birgitta Sellén (c).
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Avvikande meningar

1. Konstitutionella forutsittningar for Sveriges tilltride till
Lissabonfordraget (v, mp)
Marianne Berg (v) och Mikael Johansson (mp) anfor:

Enligt var mening é&r ett godkdnnande av Lissabonfordraget inte forenligt
med géllande grundlag. Den maktdverforing som fordraget innebdr &r sé
omfattande att den rér “principerna for statsskicket”. Foljaktligen kan den
beslutsoverlatelse till EU som Lissabonfordraget forutsitter inte goras med
stdd av nuvarande bestimmelser i 10 kap. 5 § RF. Beslutsoverlatelsen kan
déarfor endast goras efter grundlagsidndring, och en konsekvens av det ér,
som foljer av 10 kap. 2 § andra stycket RF, att godkdnnandet av fordraget
inte kan goras pd annat sitt dn enligt den ordning som géller for stiftande
av grundlag. Riksdagen maste séledes besluta om godkdnnande av Lissabon-
fordraget vid tva tillfdllen med val emellan, och i samband med det maste
dessutom grundlagen dndras pd sd sitt att Overlatelse av beslutanderétt
som r0r principerna for statsskicket mojliggors. Vi delar ddrmed den upp-
fattning som framfors i motion 2008/09:U4 yrkandena 39 och 40.

Det bor dock tilldggas att en grundlagsidndring for att mojliggora dverla-
telse av beslutanderdtt som ror principerna for statsskicket enligt vér
mening inte dr nagon Onskvird utveckling. Riksdagen bor i stéllet avsla
forslaget om godkédnnande av Lissabonfordraget och forslaget om &ndring i
anslutningslagen.

2. De nationella parlamentens roll (mp)
Mikael Johansson (mp) anfor:

En positiv nyhet med Lissabonfordraget dr att utkast till lagstiftningsakter
ska skickas till de nationella parlamenten for subsidiaritetskontroll. Denna
ordning skapar forutsittningar for parlamenten att bli mer delaktiga. Dess-
vérre dr, enligt min mening, subsidiaritetskontrollen alltfér svag. Om en
tredjedel av parlamenten motsétter sig ett lagstiftningsforslag behdver kom-
missionen endast omprdva forslaget. Jag anser i stillet att forslaget i en
sddan situation borde falla. Jag delar sdledes vad som anférs i motion
2008/09:U4 yrkande 8.

3. Meddelarfrihet for EU-anstéllda (mp)
Mikael Johansson (mp) anfor:

De som ir anstdllda inom EU-byrdkratin saknar fortfarande meddelarfrihet.
For att komma till ritta med EU-byrakratins omfattande problem méste
EU:s anstillda tillforsékras yttrandefrihet och meddelarfrihet. Det &r enligt
min mening djupt beklagligt att bdde den nuvarande och den forra reger-
ingen har forsummat att driva frigan i EU. I enlighet med vad som anfors
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i motion 2008/09:U4 yrkande 32 anser jag att riksdagen bor tillkdnnage
for regeringen som sin mening att Sverige ska arbeta for en stirkt medde-
larfrihet for EU-anstéllda.
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