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Remissen giller ett utkast till nytt unionsférdrag. Detta avses ligga till grund f6r den
regeringskonferens, som inleds den 4 oktober. P4 sakens nuvarande stadium &r uppgiften
att fasta uppmaérksamheten vid sadana punkter, som det finns skél att sirskilt beakta av
dem som pa svenska végnar har att forhandla om utformningen av en ny traktat.

Universitetet, uppfattat som ett ndtverk av expertis inom vitt skilda omrdden, kan
véintas ha synpunkter pé snart sagt samtliga 465 artiklar. Har har vi begréansat oss till ett
mindre antal i strikt mening konstitutionella fragor. Dessa kommenterar vi inte utifrin en
fri bedomning de lege ferenda om unionsprojektet och unionsmedlemskapet. Avsikten &r
1 stéllet att mer begriansat utvirdera vad som foreslds mot bakgrund av den analys, som
for nio ar sedan mojliggjorde det svenska medlemskapet. Remissvaret resonerar med
andra ord de lege lata. Fragan ir inte vilken utformning vi sjilva foresprikar utan hur
utkastet forhaller sig till den etablerade uppfattningen om medlemskapets innebord.

Trots denna begransning &r vart yttrande forhallandevis utforligt. Det foljer av var
beddmning, att det géller en synnerligen viktig frdga samt av vad vi vet om de yttre
forutsittningarna. Inflytelserika europeiska politiker forefaller vara instillda pa att fa
saken behandlad med extrem snabbhet for att undvika sakdiskussion. Sdlunda framhdll
den tyske utrikesministern Fischer infor forbundsdagen den 23 juli, att varje forandring
av utkastet 6ppnar en Pandoras ask av redan gjorda kompromisser. Behandlingen borde
dérfor slutforas, menade han, i god tid fore anslutningen av de nya ldnderna och valen
till Europaparlamentet den 1 maj respektive den 13 juni 2004. Desto viktigare blir att
utnyttja allt tillgéngligt rddrum for eftertanke och fortinksamhet. Med tanke pd vad
saken giller dr det angeldget, att regering och riksdag inte later sig avskréickas.

Remissvaret dr disponerat i sex avsnitt. Forst erinrar vi om 1994 érs analys. Darmed
avser vi hur regering och riksdag resonerade i samband med anslutningen. Sedan
kommenterar vi sprakbruket. Ror det sig om ett fordrag eller en grundlag? Dérefter
diskuterar vi maktfordelningen och rittighetsstadgan. Ryms huvudforslagen inom vad
som forutsitts enligt Overlatelseparagrafen, RF 10:5, om att en ratificering inte fir rubba
principerna for statsskicket? I ett femte avsnitt stiller vi frigan om asymmetrin mellan
marknadspolitik och 6vrig unionspolitik. Upprétthalls denna? Som en sjétte och sista
punkt sammanfattar vi vad vi har kommit fram till.

1. 1994 irs analys
Den statsrittsliga grunden dr vad RF 10:5 foreskriver om villkoren for att kunna
Overlata beslutsrétt till unionen. Efter &ndringen den 1 januari 2003 lyder denna

paragraf:

Inom ramen for samarbete i Europeiska unionen kan riksdagen overlata
beslutanderdtt som inte ror principerna for statsskicket. Sadan overlatelse



[forutsdtter att fri- och rttighetsskyddet inom det samarbetsomrdde till
vilket overldtelsen sker motsvarar det som ges i denna regeringsform och i
den europeiska konventionen angdende skydd for de mdnskliga
rdttigheterna och de grundldggande friheterna. Riksdagen beslutar om
sddan overlatelse genom beslut, varom minst tre fjdrdedelar av de
rostande forenar sig. Riksdagens beslut kan ocksd fattas i den ordning som
gdller for stiftande av grundlag. Overldtelse kan beslutas forst efter
riksdagens godkdnnande av overenskommelse enligt 2 §.

Paragrafens sista mening syftar pa att det &r riksdagen, som godkénner internationella
overenskommelser. Forst ratificeras en sddan. Dérefter fattas ett sarskilt beslut om
Overlatelse. Forutsatt ett rimligt rattighetsskydd samt att dverlatelsen inte ror principerna
for statsskicket ar det fritt fram for tre fjirdedelar av de rostande att Gverlata varje som
helst befogenhet till unionen.

Av sirskilt intresse for den hér foretagna utvirderingen ar paragrafens forsta mening
om principerna for statsskicket som ett hinder for 6verforing av beslutsritt. Darmed
avses vad som uttrycks i regeringsformens forsta kapitel om statsskickets grunder. Det
kapitlet inleds med portalparagrafen:

All offentlig makt i Sverige utgar fran folket.

Den svenska folkstyrelsen bygger pa fri asiktsbildning och pa allmdn
och lika rostrdtt. Den forverkligas genom ett representativt och
parlamentariskt statsskick och genom kommunal sjdilvstyrelse.

Den offentliga makten utovas under lagarna.

Forsta stycket fastslar, att enbart svenska foretrddare kan binda svenska medborgare.
Enligt det andra stycket kan folkviljan bara klargdras pd demokratisk vig inom landet.
Tredje stycket, slutligen, fastslar legalitetsprincipen. Nagot utrymme for att laga efter
laglighet finns inte.

Utan att dndra regeringsformens inledande kapitel — varav dven framgar att rikets
grundlagar, forutom av regeringsformen, dven utgdrs av successionsordningen,
tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen — ansag sig regering och riksdag
hosten 1994 kunna ansluta Sverige. Inget dndras i grunden genom ett medlemskap,
ansag majoriteten. Den s k plattliggningsparagrafen, som hade foreslagits av en
grundlagsutredning 1993, tillbakavisades uttryckligen. Enligt dess forslag skulle en
inledande generalklausul ha behovt inféras om att "har dverenskommelse triaffats om
Sveriges anslutning till [Europeiska gemenskaperna] och riksdagen beslutat 6verlata
beslutsbefogenhet till [gemenskaperna], giller de forpliktelser som foljer av
anslutningen utan hinder av vad som foreskrivs i grundlag eller annan lag." (SOU
1993:14, s. 27. For debatten om detta forslag, som alltsa slutade med att det avvisades,
se Karl-Goran Algotsson, Sveriges forfattning efter EU-anslutningen, 2000, s. 34ff.).

Regeringsformen behdvde inte dndras, ansag 1994 ars majoritet, sa att
underordningens omfattning klart framgick. Det ansags ricka med vad som sades i RF



10:5 om att enstaka befogenheter kan 6verldtas. Teorin var att unionen i grunden inte &r
en egen stat utan en fordragsgemenskap for vissa begransade dndamaél. Linderna lanar ut
sina befogenheter for gemensamt bruk i en utstrackning, som ar marginell i1 forhdllande
till den egna statens verksamhet och vars omfattning kan forutses. Principiellt viktigt ar
att en befogenhet kan atertas, om den inte forvaltas 1 enlighet med fordraget.

Antagandet om en marginell fordragsgemenskap, som forvaltar ett ssmmanskott av
provisoriskt utlanade befogenheter, hade en politisk forutséttning. Den var att unionen
bara fattar bindande beslut om den inre marknaden enligt principerna for den s k forsta
pelaren. Makten over utrikespolitiken, skatterna, arbetsritten och vilfardspolitiken
innehades dven fortséttningsvis av valda foretradare for svenska folket, sade sig 1994 érs
majoritet. Visserligen blev maktutdvningen harigenom asymmetrisk. Makten 6ver
marknaden kom att befinna sig utom riackhall for principen att all offentlig makt i
Sverige utgdr fran folket, samtidigt som folket ensamt fick utkrdva ansvar for all annan
maktovning. Men det ansdg majoriteten inte vara avgorande. Ty marknadsregler kan till
ndds tolkas som géllande opolitiska teknikaliteter. Med tanke pd den sakliga
effektiviteten dr det bra, menade man, om beslut rérande sadana fragor kan fattas pa
behorigt avstand fran valrorelser och annan destabiliserande folklig opinionsbildning.
Huvudsaken ér att den provisoriskt verksamma dverstaten inte beslutar om sddant som
ar familjendra och kostnadskrdvande. Forst om det europeiska beslutsfattandet
overskrider demokratins varseblivningstroskel krinks principerna for folkstyret.

Sammanfattningsvis innebar 1994 érs analys, att unionsmedlemskapet inte ansags
rubba grunderna for statsskicket. Argumenten fOr att anse detta var: (a) att unionen inte
ar en stat utan en fordragsgemenskap, (b) att den provisoriskt uppréttade dverstatens
maktutovning dr marginell, forutsebar och atertagbar, samt (c) att unionen som helhet &r
asymmetrisk. Overstatligt bindande beslut fattas bara vad giller den inre marknaden,
inte betrdffande ndgot som &r politiskt kinsligt och kostnadskrdavande. Bindande beslut
rorande utrikespolitiken, ovriga delar av rattsordningen liksom skattebaserna och deras
anviandning beslutas av svenska statsorgan. Valda foretrddare for andra unionsfolk kan
bara fatta bindande beslut i frdga om den inre marknaden.

Vad véra forhandlare inom ramen for den nu aktuella regeringskonferensen har att
fraga sig ir om 1994 &rs analys gér att uppritthalla. Ar det fortfarande s att statsskickets
grunder inte berdrs? Kommer dven framgent asymmetrin mellan marknadspolitik och
annan politik att kunna upprétthallas?

2. Fordrag eller grundlag?

Pé forsattsbladet anges det rora sig om ett "utkast till férdrag om uppréttande av en
konstitution for Europa". Den invecklade formuleringen later ana en kompromiss mellan
dem som menar att det dr ett fordrag och dem som anser det vara en grundlag.

Oklarheten ar frin folkbildningssynpunkt besvérande. Haller utkastet fast vid idén om
en fordragsgemenskap? Fordrag ér i s fall det ritta ordet. Eller 6nskar konventet
sprékligt markera en dvergéng till en mer statsliknande fast forbindelse mellan stater?
Grundidén ér da inte ldngre, att unionen tilldelas kompetens av medlemsstaterna utan att
den har kompetens-kompetens, d v s att den har egen forméaga att sjdlv omgruppera och



tilldela sig beslutsbefogenheter. Bara 1 det senare fallet stimmer det med vanligt
sprakbruk att tala om grundlag. Andra ord som uttrycker samma skillnad &r traktat och
avtal 4 ena sidan samt konstitution och forfattning & den andra. Inom respektive grupp ar
orden likvirdiga. Det handlar hir om tankereda och uttrycksskirpa. Onskar vi
uppratthalla atskillnaden? Eller anser vi det inte ldngre vara fruktbart halla begreppen i
sar?

Ju mer vi tilldter oss att ytterligare mjuka upp sprakbruket, desto svarare blir 1994 ars
analys att upprétthalla. Att inte skilja mellan fordrag och grundlag underminerar var
etablerade forstaelse av unionsmedlemskapets innebord.

3. Ar maktstrukturen forenlig med principerna for statsskicket?

En forsta huvudfriga dr hur makten overgripande fordelas och vad som gar att forena
med principerna for statsskicket. Problemet rymmer fyra delfragor: unionsrittens
principiella foretrdde, unionen som enhetlig juridisk person, beslutsformen i
ministerrddet samt utformningen av den s k flexibilitetsklausulen. Ar den sammanlagda
effekten av dessa fyra olika moment forsvarlig med hénsyn till foreskriften i RF 10:5 om
att en ytterligare dverforing av befogenheter inte far réra grunderna for statsskicket?

Unionsrétten ges uttryckligen principiellt foretrade

Betriaffande unionsrittens principiella foretrdde foreskriver den foreslagna artikel I-
10, att "konstitutionen och den rétt som antas av unionens institutioner genom utévande
av de befogenheter som den har tilldelats skall ha foretrdde framfér medlemslédndernas
ritt." Vidare heter det, att medlemslédnderna "skall vidta alla ldmpliga atgérder, bade
allménna och sérskilda, for att se till att de skyldigheter fullgors som foljer av
konstitutionen eller av akter som antas av unionens institutioner."

Problemet har dels en politisk och dels en juridisk sida. Politiskt ter sig unionsrittens
foretrdde som en informell och flackvis framvuxen domstolspraxis, dir en sadan av
makt- och opinionsskil gar att praktisera. Undantag av stort allmént intresse &r
licensfinansieringen av Sveriges Radio, forsdljningen av alkoholhaltiga drycker genom
Systembolaget, drivandet av karnkraftverk enligt svensk lag samt skattefinansierad
sjukvard 1 sekunddrkommunal regi. P4 samtliga dessa omraden &r det uppenbart, att
unionsorganen inte formér — och av omsorg om sin egen politiska legitimitet — heller
inte dnskar hivda principen om den europeiska konkurrensréttens principiella foretrade.
Fragan ar vilken skillnad det skulle goéra om principen blev uttryckligen inskriven i det
grundliaggande unionsfoérdraget och om vi frn svensk sida genom en ratificering ansag
detta g att forena med vart statsskick.

Juridiskt synes en aktiv ratificering av artikel I-10 ge unionsrétten foretrade dven
framfor successionsordningen, tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen.
Dessa uppriknas i regeringsformens inledande kapitel om statsskickets grunder, RF 1:3,



som rikets grundlagar. Visserligen hdavdar utrikesdepartementet (Ds 2003:36, s. 30f), att
underordningen bara géller for sédan kompetens som redan ar overford. Problemet &r
emellertid vad som faktiskt har 6verforts. Lat oss sdga att Europeiska domstolen anser
det foreligga en konflikt mellan europeiska regler om rétten att drekrdnka och efterforska
kallor och vad den svenska tryckfrihetsforordningen och yttrandefrihetsgrundlagen
foreskriver om yttrandefrihet och meddelarskydd. Vilken grund har i ett sddant fall
domstolen for att utdva den 1 artikel I-10 generellt givna ritten att utéva de befogenheter
som unionen har tilldelats?

Utrikesdepartementet resonerar enligt var mening alltfor overslidtande. "Eftersom
principen om unionsréttens foretrade [framfor] nationell rétt bara kan goras géillande pa
omraden ddr medlemslidnderna dverfort lagstiftningskompetens till unionen vore det
naturligt att detta kom till uttryck i fordraget”, heter det i kommentaren. Vad som kan
anses vara "naturligt" dr emellertid, som vi ser det, vad fragan i praktiken giller. Vilken
lagstiftningskompetens har Sverige faktiskt Gverfort till unionsorganen? Den finns
ingenstans uppraknad. Motsittningen géller med andra ord inte den abstrakta principen
utan tillimpningsomradet tor den 6verforda kompetensen att hivda de fyra friheterna.
Bor detta anses omfatta 4ven massmedias organisation, kdrnkraftsavvecklingen,
drivandet av skattefinansierade sjukhus och universitet liksom nationella
pensionssystem? Eller dr det enbart rétten att reglera en redan i utgangslaget
kommersiellt organiserad verksamhet, som valda foretradare for svenska folket har
Overfort till unionsorganen?

Ett uttryckligt fordragsfastande av principen om unionsrittens principiella foretrade ar
ingen bagatell. Ett sddant beslut synes inte ga att forena med vad som sdgs i RF 10:5 om
att riksdagen inte far bryta med principerna for statsskicket.

Unionen gors till enhetlig juridisk person

"Unionen skall ha status som juridisk person." Artikel I-6 sammanfattar kort och
lakoniskt en princip med ldngtgidende rickvidd. Formuleringen reser, som vi ser det, tva
problem. Det ena giller den folkrittsliga frdgan om hur den nya réttsfiguren skall kunna
ta Over uppgifterna fran den gamla. Detta principiellt viktiga och bristfélligt utredda
overgangsproblem har vi bett professor Goran Lysén att sdrskilt belysa. Vad han hdvdar
framgar av bilaga 1.

Den andra foljden av att unionen gors enhetlig éar dndrad maktfordelning. Ddrmed
gors inte ldngre nagon principiell skillnad mellan vad som nu kallas EG, den inre
marknaden, och de annorlunda styrda pelarna for utrikespolitik, réttsfrdgor och
samordning av den sociala och ekonomiska politiken. Principiellt gérs unionen enhetlig



och sammanhéllen. Undantagen frdn huvudregeln preciseras inte genom nigon gruppvis
uppdelning. Den vertikala och horisontella maktfordelningen — mellan linder och union
respektive mellan de olika unionsorganen — foreslas i stdllet komma till uttryck
sakomrdde for sakomrade.

I stéllet for genom indelning i pelare beskrivs maktfordelningen pa de olika
sakomradena med hjélp av tre nya begrepp. Inom vad som tidigare kallades den forsta
pelaren, EG, sdgs nu i stéllet att unionen ha exklusiva befogenheter. Har &r principen
samgdende. Enligt artikel I-12 kan unionen utan hénsyn till nationell rétt faststilla vilka
"konkurrensregler som dr nédvindiga for den inre marknadens funktion". Den andra
ytterligheten utgors av de omraden — utrikespolitiken, den ekonomiska och sociala
politiken samt ett antal omrdden for stddjande, samordnande och kompletterande
atgdrder — dar beslutsrétten enligt artiklarna I-14, I-15 och I-16 ligger kvar hos ldnderna.
Nyckelordet inom dessa delar ar samarbete.

Déremellan upprittas enligt artikel I-13 en mellankategori for omraden med delade
befogenheter. Hiar handlar det om breda och sakligt svara omraden som transporter,
socialpolitik, energi, miljd, folkhélsa, forskning, asylregler och brottsbekdmpning. Hur
befogenheterna konkret skall fordelas omrade for omrade preciseras langre fram i
fordragstexten i1 drygt hundra artiklar, numrerade fran II1-73 till ITI-178.

Som exempel pd ett omrdde med delade befogenheter kan ndmnas vad som foreslés
bli reglerat genom artiklarna III-146 till I1I-156. Dessa foreslas komma att styra omradet
"forskning och teknisk utveckling samt rymden". Artikel I11-148 &r karaktéristisk for
hela kategorin. Den lyder:

1. Unionen och medlemsstaterna skall samordna sin verksamhet inom forskning
och teknisk utveckling for att sdkerstdlla det inbérdes sammanhanget mellan
medlemsstaternas politik och unionens politik.

2. I ndra samarbete med medlemsstaterna far kommissionen ta alla ldmpliga
initiativ for att framja den samordning som avses i punkt 1, bland annat
genom initiativ med syftet att faststdlla alla riktlinjer och indikatorer,
organisera utbytet av bdsta metoder och utforma de delar som behovs for
periodisk overvakning och utvirdering. Europaparlamentet skall informeras
Sfullt ut.

Om kommissionen far "ta alla 1dmpliga initiativ", vilka sedan beslutas av radet 1 dess
sammanséttning av forskningsministrar, dr de konstitutionella forutséttningarna inte
glasklara. Sarskilt géller detta med tanke pd att det 1 artikel I-13, punkt 3, speciellt
ndmns om att utdvandet av unionsbefogenheter pa just forskningsomradet inte far leda
till att "medlemsstaterna hindras fran att utova sina befogenheter." Inom sadana ramar
har ministrarna makt att laga efter laglighet med unionens befogenheter. Eftersom inget
uttryckligen sdgs om beslutsregeln, fir den forutséttas vara enkel majoritet raknat enligt
principen en stat en rost. Modifikationen blir sedan restriktionen, att majoriteten bara
kan binda om den grundar sig pa minst tre femtedelar av hela unionens folkmangd. I
praktiken innebér detta, som vi strax skall komma till, en dominerande stillning for de
fyra storsta ldnderna.



Fran svensk konstitutionell synpunkt kan det ifrdgasittas om kategorin delade
befogenheter &r forenlig med som sdgs om principerna for statsskicket i RF 10:5. Vart
statsskick dr grundat pd fri asiktsbildning och pa allmén och lika rostrétt samt
forverkligas genom ett representativt och parlamentariskt statsskick (RF 1:1). Enligt vad
som foreslds kan svenska medborgare, myndigheter, universitet och féretag komma att
bli bundna av beslut, ddr den svenske ansvarige ministern har blivit nedrostad. Detta
synes gé langt utdver tanken om att reglerna for den inre marknaden, till ndds, skulle
kunna anses vara opolitiska.

Det dr svart att vérja sig fran slutsatsen, att ett borttagande av pelarstrukturen rubbar
grunderna for statsskicket. Regeringsformen skulle forst behéva kompletteras med en
inledande plattliggningsparagraf av det slag, som en bred majoritet avvisade 1994.

Kravet pa kvalificerad majoritet omformuleras

Rédet, 1 dess sammansittning av fackministrar, fattar i dag beslut enligt regler som
varierar mellan de olika pelarna. I den mén det ror sig om majoritetsbeslut — i huvudsak
inom den forsta pelaren rérande den inre marknaden — krévs det drygt tvé tredjedelars
majoritet av rosterna berdknat enligt ett system med viktade roster. Viktningen &r sé
avvigd att de storre linderna har farre roster dn vad deras folkméngd motiverar. Utifran
principen en medborgare, en rost kan de sdgas vara underrepresenterade. Daremot leder
principen en stat, en rost till motsatt slutsats. Da har viktningen utfallit till de stora
landernas fordel.

Om utgangspunkten dr en person, en rost, kan mindre unionslénder i dag sdgas atnjuta
ett minoritetsskydd. Det blir léttare att motivera de andra ldndernas 6vermakt infor den
egna befolkningen, om politikerna kan peka pé att landet har fler roster an vad som
motiveras av folkméngden. Principiellt uttryckt ror det sig degressiv proportionalitet. 1
folkméngd réknat dr Tyskland néra tio ganger sa stort som Sverige. I ministerradet,
déremot, har det bara tva och halv ganger sd manga roster. Tyskland har tio roster och
Sverige fyra. Genom Nicefordraget 2000 dndrades siffrorna men inte principen.
Rostetalen rdknades om med héansyn till att antalet medlemslander skulle oka.

Det nu intressanta dr att den degressiva proportionaliteten foreslds forsvinna. I stillet
anmodas de fordragsslutande parterna att kombinera tvé andra principer for berdkning av
kvalificerad majoritet. Dels skulle varje land ha en rdst oavsett storlek. Dels skulle det,
enligt artikel [-24, foreskrivas, att denna majoritet av stater maste motsvara "minst tre
femtedelar av unionens befolkning". I stéllet for en inbyggd forstiarkning av de mindre
landerna, som dr det normala for federalt uppbyggda statssammanslutningar, skulle det
etableras en garanti for att de stora l&nderna inte kommer pa mellanhand.

Uttryckt pd annat sétt betyder den foreslagna beslutsregeln, att de fyra storsta ldnderna
— Frankrike, Italien, Storbritannien och Tyskland — har 53 procent av folkméingden i en



utvidgad union. For att uppna tre femtedelar krivs alltsd enbart ytterligare sju procent av
unionens folkméngd genom ett antal l&inder pa majoritetssidan. Forutsatt detta kan de
fyra stora helt dominera beslutsfattandet inom omrddena for exklusiva befogenheter och
inom de omrdden, dér delar av makten utdvas pd grundval av kvalificerad majoritet. Det
ligger néra till hands att forestélla sig att sa kommer att bli fallet inom de ekonomiskt
och socialt viktiga omrédena. Det foljer av det enkla faktum, att lejonparten av finans-,
industri- och bankkapitalet hor hemma i dessa ldnder.

Niér det géller att fungera som bromsande minoritet synes Tyskland, tillsammans med
tva av de fyra dvriga stora ldnderna, 1 fortsdttningen kunna blockera alla uppkommande
majoriteter. Det sker genom att det tillsammans med tvé av de andra hénvisar till att de
har tva femtedelar eller 40 procent av folkmadngden. Ensamt har Tyskland 17,0 procent.
Storbritannien har 12,4, Frankrike 12,3 och Italien 12,0 av unionens sammanlagda
folkmingd. Som det &r i dag — med tio roster for vart och ett av de fyra stora — krédvs 26
av 87 roster for att blockera. Det fordrar att tre av de fyra stora — oavsett vilka dessa ar —
befinner sig pd samma linje.

Om detta kan man ha olika meningar. Det kan ifrdgasittas om det alls ar rimligt att
folkmingd tillméts nadgon betydelse, nir den beslutande forsamlingen inte samlat kan
stillas till ansvar. Svenska medborgare kan inte pdverka ministerrddet pa annat sétt dn
att rosta fram en annan regering for egen del. Sammanséttningen av andra landers
beslutsmakt befinner sig utom riickhall for svensk opinionsbildning. Ar det verkligen till
fordel for overstatens langsiktiga legitimitet, att de fyra storsta landernas regeringar ges
detta fasta grepp om maktutovningen?

Haér dr emellertid inte fragan vad som é&r principiellt forsvarligt de lege ferenda.
Remissvaret soker besvara ett mer begriinsat spdrsmal. Ar detta forenligt med svensk
grundlag och svensk hittillsvarande Europapolitik? Problemet 4r vad som — utan att
dndra regeringsform och grundliaggande analys i berorda stycken — later sig ratificeras.

1994 érs analys hade som allmén forutséttning tva saker. Det ena som forutsattes var,
att degressiv proportionalitet gav de mindre ldnderna ett minoritetsskydd. Det andra var
antagandet om marginalitet. Rostning med kvalificerad majoritet antogs bara kunna gélla
den inre marknaden. Sddana beslut forutsétts kunna vara av relativt opolitisk karaktér
och kunna legitimeras utifran sin goda verkan snarare 4n utifran att regeringsformens
princip om representativ demokrati dr rimligt tillgodosedd.

Forslaget om ett mellanomrédde med delade befogenheter innebér, att mer 4n den inre
marknadens funktion kommer att styras enligt principen kvalificerad majoritet och
underkastas domstolsprovning. Detta kombineras med att kvalifikationen vad som krivs
for att ha ett flertal av rosterna bakom sig gors unionsbaserat folkmangdsanpassad. Det
g0or att 1994 4rs forlitande pa marginalitet i kombination med ett minoritetsskydd for
medlemsstaterna méste omprovas.

Om Sverige skall kunna ratificera den foreslagna édndringen av séttet att berdkna
kvalificerad majoritet, synes begransningen betraffande principerna for statsskicket forst
behova avligsnas frdn RF 10:5. Ty enligt forslaget dr det inte 14ngre bara marknadens
funktion, som styrs utan beaktande av principerna for statsskicket. Det som forbises
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inom ett vidare omrade &n tidigare dr RF 1:1. Enligt denna bygger den svenska
folkstyrelsen pa fri opinionsbildning och allmén och lika rdstrétt samt forverkligas
genom ett representativt och parlamentariskt statsskick.

Genom introduktionen av omraden med delad befogenhetsmassa kommer omradet for
det marginella att vésentligt vidgas. Dartill kommer att vad som é&r kvalificerat flertal
foreslas bli berdknat pé ett sadant sétt, att andel av unionens folkméngd blir avgoérande.
S4 sker utan att svenska folket kan paverka hur andra ldnders folk sétter samman sina
regeringar. Folkmangdsbaserat majoritetsstyre forutsatter ett alleuropeiskt statsskick,
som bygger pa transnationella partier och valrorelser samt fri opinionsbildning inom
hela unionen.

Flexibilitetsklausul med obegrdinsad rdckvidd

Enligt den nu géllande regleringen av den forsta pelaren, i det s k EG-fordraget, finns
en artikel 308, vilken har karaktér av kautschukparagraf med foljande lydelse:

Om en atgdrd fran gemenskapens sida skulle visa sig nédvindig for att
inom den gemensamma marknadens ram forverkliga nagot av
gemenskapens mal och om detta fordrag inte innehdller de nodvindiga
befogenheterna, skall rddet genom enhdlligt beslut pa forslag av
kommissionen och efter att ha hort Europaparlamentet vidta de dtgdrder
som behovs.

Idén dr att det kan finnas situationer, som de fordragsslutande parterna inte har kunnat
forutse och dir de behover vara fria att laga efter laglighet. Genom att artikeln star i EG-
fordraget begrinsas rackvidden till forsta pelaren.

Samma behov av att kunna laga efter liglighet aterkommer i det nu foreslagna,
sammanfattande fordraget. Dér dr emellertid forutsattningarna delvis fordndrade genom
att pelarstrukturen har upphévts. Kravet pa att kunna vidta de atgarder som behovs och
som inte har forutsetts antas foreligga inom samtliga verksamhetsomraden. Motsvarande
artikel, I-17, aterfinns direkt efter den inledande befogenhetsgrupperingen och lyder:

Om en dtgdrd fran unionens sida skulle visa sig nédvindig for att inom
ramen for den politik som faststdlls i del Il na ndgot av de mdl som
faststdlls genom konstitutionen, och konstitutionen inte innehdaller de
nodvindiga befogenheterna, skall ministerrdadet genom enhdlligt beslut pa
forslag av kommissionen och efter Europaparlamentets godkdnnande vidta
de dtgdrder som behovs.

Det nya och hér viktiga &r att rickvidden for nddldsningen — genom borttagandet av
pelarstrukturen — utstrécks till att vara huvudprincip for allt som fordraget omfattar. Den
enda begrinsning, som finns inlagd i den foreslagna fordragstexten, dterfinns ldngre
fram 1 artikel I-17. "De bestimmelser som antagits pa grundval av denna artikel far inte
innebdra ndgon harmonisering av medlemslidndernas bestimmelser och andra
forfattningar 1 de fall konstitutionen utesluter en saidan harmonisering." Med andra ord
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maste harmonisering vara uttryckligen férbjuden enligt en artikel inom avdelning II1 1
fordraget for att en ny regel inte skall behova ratificeras.

Genom att flexibilitetsklausulen enligt utkastet foreslas gilla Gver hela féltet far radet
makt att pd egen hand utveckla fordragen, d v s ett inslag av kompetens-kompetens. Vad
som sdgs om att uppmédrksamma” ldndernas parlament pa saken ar inte liktydigt med att
dessa ratificerar. Att bli informerad dr inte detsamma som att aktivt tillstyrka. Om
landerna ratificerar artikel I-17, tas ett viktigt steg mot en statsliknande organisation.

4. Ar rittighetsstadgan forenlig med principerna for statsskicket?

Medlemslénderna antog i slutet av 2000, vid toppmotet i Nice, under hogtidliga former
en rattighetsstadga. Stadgan var svaret pa en mangarig kritik for att negligera mianskliga
rattigheter. Politiskt var det dven ett sétt att visa medborgarna i medlemsstaterna, att
unionen ger dem konkreta fordelar.

Anda in i det sista var det for tre ar sedan osikert om stadgan skulle ges en juridiskt
bindande form eller om ldnderna skulle ndja sig med en proklamation, som angav
politiska ambitioner. Bakom tveksamheten 14g framfor allt en osdkerhet om vad det
skulle innebira att gora stadgan bindande. Man anforde att det kunde medfora ytterligare
overflyttningar av kompetens till unionen, att stadgans generdsa vilfardsrittigheter inte
var lampade for att goras till juridiskt &beropbara och att stadgan &nd4 bara var ett
samlingsdokument av redan befintliga rattigheter inom landerna, varfor det vore att
reglera vissa saker dubbelt att gora ocksa stadgan bindande. Till sist blev resultatet en
icke bindande text, vilken sprakligt utformades som om den var bindande.

Enligt det nu aktuella utkastet foreslas rittighetsstadgan komma att foras in i fordraget
som en sérskild del II. Dessutom foreslds bestimmelser, som medger att unionen soker
medlemskap i Europakonventionen om de ménskliga réttigheterna.
Utrikesdepartementet rekommenderar ett positivt stillningstagande pa bada punkterna
(Ds 2003:36 s. 26f.). Hir kan vi inte behandla alla de olika sporsmaél, som de 54
artiklarna praktiskt reser. Vi koncentrerar oss pa tre huvudfragor. Hur skall forslagets
delvis motstridiga formuleringar om innebdrden av att fora in stadgan i fordraget
praktiskt forstds? Andras maktfordelningen mellan Sverige och unionen genom en sidan
rattsligt bindande kodifikation av stadgan? Méste regeringsformen darfor dndras?

Vid en nidrmare granskning visar sig dessa tre olika fragor hinga nira samman, varfor
de bor behandlas samlat. Vi utgar fran att regering och riksdag stér fast vid sin tidigare
analys. Fragan blir d& vad ett inférande av rattighetsstadgan i unionsfordraget innebar
med tanke pd behovet av grundlagséndring.
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Makten forskjuts fran nationell till europeisk nivd

En forsta iakttagelse ar att forslagsstéllarna vinnlagt sig om att pa olika sitt forsoka
betona att omvandlingen av stadgan till ett juridiskt bindande dokument med
konstitutionell status inte ska ha négra konsekvenser for den maktfordelning som rader
mellan unionen och medlemsstaterna. Det géller artiklarna I1-51.2, I-3.5 och [-9. Man

kan hér se samma oro som lag bakom tveksamheten till att gora stadgan réttsligt
bindande.

Man kan fraga sig hur det kommer sig att man nu, knappt tre ar efter det att stadgan
kom till, helt och hallet har dndrat uppfattning i frdga om dess réttsliga status. Av allt att
doma ar det formuleringarna i artiklarna I1-51 till I1-54 om réttighetsreglernas avsaknad
av effekt pd maktfordelningen, som har mojliggjort denna éndrade hallning. Det ér
darfor av avgorande betydelse om dessa skrivningar kan anses vara sa utformade, att de
verkligen har denna skyddande effekt och effektivt virnar medlemsstaternas dverhoghet.

En analys av den fragan bor ta sin utgdngspunkt i hur forslaget konkret dr utformat. Det
maste da konstateras, att texten dr motsdgelsefull. I Artikel I-2 anges att unionen bygger
pa virden sadsom respekt for manskliga rittigheter. Artikel I-3.1 anger dérefter att
unionen har som mal att frdmja sina viarden. Artikel I-7 anger att unionen skall erkdnna
de réttigheter som den i del II inskrivna stadgan anger. Vidare anger artikel II-51.1 att
unionens institutioner och organ skall frdmja dessa réttigheter.

Samtidigt anges 1 artikel I1-51.2 att rittigheterna infe innebar ndgon utvidgning av
unionsrattens tillimpningsomrade och infe ger unionen ndgon ny befogenhet eller
uppgift. Inte heller &ndras nagon befogenhet eller uppgift som ges i ndgon annan del av
det konstitutionella fordraget. List tillsammans med artikel I-3.5, dir denna begransning
av réttighetsreglernas betydelse ocksa kommer till uttryck, liksom artikel -9, dir
principen om tilldelade befogenheter stadgas, ger detta ett markligt intryck. Unionen har
skyddet av ménskliga rattigheter som ett av sina grundvirden. Den skall erkdnna och
respektera dessa réttigheter och frimja dem. Jimsides harmed skall de inte pa nagot sétt
kunna utgora ett sjdlvstandigt skil for unionen att agera. Utkastet anger till yttermera
visso 1 artikel II-51.2, att stadgan inte innebdr nadgon ny uppgift fér unionen.

Det ér svért att se hur frimjandet av minskliga réittigheter — som dr en ny sak for EU —
inte medfor nagra nya uppgifter. Texten dr 1 dessa avsnitt motstridig och om detta inte
klaras ut i samband med den exakta utformningen och ratificeringen kommer det att bli
en uppgift for de réttstillimpande myndigheterna, frimst Europeiska domstolen, att
avgora vilken del av texten som skall ges forsteg. Mot bakgrund av att denna har till
uppgift att frimja vidare samgéende skulle det forvana om den valde en tolkning som
dels innebar att unionen inte kunde agera (ndgot som bara skett ett fatal gdnger), dels att
detta skulle gélla pa ett sa centralt omrdde som skyddet av manskliga réttigheter (dit sa
mycket juridiskt och politiskt intresse vénts under senare ar).
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Fréansett att oklarheten sdkert kan I6sas 1 det praktiska réttslivet tillkommer fragan om
rittighetsstadgans uppgradering till juridiskt dokument de facto kommer att innebira
nagon forandring av maktfordelningen mellan nationellt och Gverstatligt. Oavsett om
den konflikt som vi hir har velat uppméarksamma 16ses i den slutgiltiga texten eller ¢j
kvarstar ett problem. Det &r om det dr realistiskt att tdnka sig, att unionen med de nya
skrivningarna kommer att avhalla sig fran att agera med avsikt att forbattra
rattighetsskyddet pa de rattsomraden, som redan berors av unionsrétten. Fragan ér inte
framst om lagstiftaren blankt kommer att strunta i vilka befogenheter, som unionen
faktiskt har tilldelats. En skiftning i fokus och innehall kommer sannolikt att ske, men
betydligt mer subtilt.

Ett antal faktorer torde hér vara av betydelse. Retoriskt starka skrivningar om
ménskliga réttigheter som en gemensam europeisk vardegrund ar nagot framtida
politiska och juridiska beslutsfattare inte gidrna kan ignorera i konkreta
beslutssituationer. Juridiskt bindande réttigheter, med direkt effekt for medborgarna i
medlemsstaterna och med foretrade framfor nationell lagstiftning, gér denna retorik till
juridisk verklighet. Réttigheterna har vidare ett konkret samband med den europeiska
marknadens funktion i det att icke-diskriminering, ritt till domstolsprévning, fri
rorlighet etc. har pataglig betydelse for hur reell marknadens integration blir. Till detta
kommer att man pa den politiska nivan fortfarande soker efter olika sétt att fa EU att
anga den enskilde medborgaren i medlemsstaterna. Skyddet av manskliga réttigheter &r
en konkret uppgift som kan goras synlig for de enskilda och dirmed skapa en del av den
goodwill unionen behover. Det dr knappast sannolikt, att framtidens politiker skulle
avsta fran en sddan mojlighet nér det 1 det grundldggande unionsfordraget ges sé starkt
incitament att verka for och framja rattighetsskyddet. Till detta kan ndmnas, att det i
ansokarlidnderna (nu och i framtiden) kan finnas &nnu starkare skél &n 1 de gamla
medlemslénderna att se till EU nér det géiller dtgarder, som har med rattighetsskyddet att
gora.

Sammantaget kan man vénta sig att unionen allt oftare agerar med blandade motiv —
dér det exempelvis géller att stdrka miljon under samtidigt hinsynstagande till de krav
som rattighetsskyddet stiller pa regler, férfaranden och resultat. P4 de omraden som har
med unionsrétten att géra — marknadsrétt i vid mening, miljoritt, viss forvaltningsrétt,
arbetsrétt och sé vidare — sd kan man forvéinta sig, att unionsréttens krav pa
medlemsstaterna kommer att bli &nnu tydligare vad géller grundldggande skydd for
méinskliga réttigheter.

I sin tur kommer detta att sitta press pa de nationella systemen. Antingen infor man
tudelade réttsordningar, dir vissa rattighetsregler giller for den del av réttsordningen
som har kontakt med unionsrétten (vilket i sig dr en svaravgransad massa) och andra for
resten av réttsordningen. Eller ocksé bestimmer sig man for att dndra dven reglerna pa
andra omréden i samma riktning som unionsrétten for att forenkla for savil medborgare
och myndigheter. Inte sillan dr det senare det enda praktiskt mdjliga alternativet.
Unionsritten — och dess réttighetsregler — far pa detta sétt en smittoeffekt 1angt utdver
dess formella tillimpningsomrade. En juridiskt bindande stadga kommer hirigenom att
kunna forskjuta maktdelningen mellan medlemsstaterna och unionen, men pé ett mer
gradvis sitt 4n vid rena befogenhetsdverskridanden.
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En konsekvens som dr vérd att uppmérksamma av en sddan utveckling &r att
grundsatsen att skyddet av réttsstaten som en nationell angelédgenhet bryts igenom
(Artikel ITI-163, jfr &ven kommentar 1 Ds 2003:36, s. 79). Detta dr inte nodvandigtvis
ndgon dalig utveckling. Enskilda medlemsstater har inte alltid lyckas uppfylla
rattsstatens krav. Men det dr en definitivt en praktisk f6ljd vérd att betona. Ty den
innebdr ett avsteg fran vad 1994 ars analys antog om medlemskapets innebord.

Kostnaderna far baras nationellt

Rattighetsreglerna 1 stadgan kommer till stor del att vara av den karaktéren, att de ar
aberopbara for enskilda infor nationella domstolar och andra myndigheter. Det beror pé
att rattighetsreglerna i hog utstrackning uppfyller kraven pa att vara sa klara och tydliga,
att de kan ges direkt effekt. Tillsammans med det faktum att unionsrétten har foretrade
framfOr den nationella ritten i hdndelse av konflikt — ett foretrdde som géller ocksa vid
konflikter med medlemslidndernas grundlagar — ges medborgarna genom
rattighetsstadgan ett kraftfullt verktyg for att realisera sina intressen.

Det bor paminnas om att detta dr nagot som frimst kommer att beréra
medlemsstaternas forvaltningar och domstolar, eftersom enskilda har en begriansad
mojlighet att fora talan direkt infor Europeiska domstolen. Inte desto mindre spelar
denna en avgdrande roll genom de nationella domstolarnas mojlighet (och forpliktelse)
att begéra s.k. forhandsavgoranden, nér de dr osékra pd hur unionsrétten skall tillimpas
eller ges effekt i ett enskilt fall. Inforandet av en juridiskt bindande réttighetskatalog
kommer att ge upphov till en mdngd nya fragor om hur denna interagerar med ny och
gammal lagstiftning.

Att dessa forpliktelser endast géller nir nationella myndigheter har med unionsritten
att gora 4r inte si begransande, som man forst skulle kunna tro. Unionsrétten ar i stindig
utveckling sévil vad géller olika samhillsomraden som i detaljrikedom. Nationell rétt
som i realiteten genomfor unionsritt dr mycket vanligt forekommande, d&ven om det inte
vid en forsta anblick dr uppenbart att det dr unionsritt i bakgrunden.

Till detta kommer att nationellt reglerade sanktioner med ursprung i unionsrétten
paverkas av dess krav, vilket i praktiken innebér att dven straffritten och de
administrativa sanktionerna maste anpassas till denna. Fran Sverige kan
personuppgiftslagen, lagen om offentlig upphandling, djurskyddslagen och
konkurrenslagen nimnas som viktiga lagar med europeiska dimensioner. Listan kan
goras mycket ldng. De nationella myndigheterna har alltsé att ta hdnsyn till unionsréttens
krav tdmligen ofta och i fall som har direkt med medborgarnas vilfard att gora.

Det ar klart att juridiskt bindande réttigheter i friga om utbildning, hdlsovard och
social trygghet, dir dessa réttigheter kan komma att aberopas av enskilda infor nationella
myndigheter, sétter press pa de nationella systemen. Inte minst géller det under
ekonomiskt anstrangda tider, da villigheten att tillhandahélla valfardsréttigheter i



praktiken kan komma att behdva begriansas. Enskilda ges genom dessa instrument
verkningsfulla medel att pd egen hand ta till vara sina intressen. Men det sker pa ett sétt
som for svensk rittsuppfattning och politisk kultur dr frimmande. Medborgarna kommer
att driva processer i domstol i stéllet for att hivda sina krav politiskt. Domstolarna
kommer att bli skyldiga — genom de forpliktelser som det grundldggande
unionsfordraget aldgger Sverige — att mer aktivt ta del i avgorande fragor om vilfirdens
omfattning och innehall.

Dels innebir detta en principiell omsvingning vad géller synen pa domstolarnas
stdllning 1 det svenska forfattningslivet. Det dr en fordndring, som delvis redan intréffat
genom EG-rittens och Europakonventionens forsorg men som ytterligare skulle
forstirkas med réttigheterna inskrivna i fordraget.

Dels innebir det en praktisk risk for fiskala foljder utom rackhall f6r den demokratiskt
utovade budgetmakten pa statlig och kommunal niva. De svenska erfarenheterna fran
socialrdttens omrade &r att juridiskt utkrdvbara réttigheter, bestimda i domstol, kan leda
till en kostnadsutveckling, som det politiska systemet inte formér hantera.
Legitimitetsproblem uppstar, nir domstolar och politiska organ kommer i konflikt med
varandra. Inom Sverige har vi delvis 10st detta genom att ta bort en del av de réttigheter,
som tidigare gavs i socialtjdnstlagens 6 §. Inom ramen for det hir aktuella
unionsfordraget kan en sadan retritt vara svar att genomfora i praktiken, da det graver
andring av det grundlidggande fordraget och total samstdmmighet mellan
medlemsstaterna.
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Behover regeringsformen dindras?

Den nuvarande utformningen av RF 10:5 medger 6verlatelse av makt till unionen
under vissa angivna villkor. Frdgan dr om det finns skil att tro att omvandlandet av
stadgan till att vara en del av det juridiskt bindande unionsfordraget inverkar s
genomgripande, att det klart behover framga av regeringsformen.

Utgangspunkten dr en forfattningspolitisk grundsyn, enligt vilken grundprincipen &r
folksuverdnitet. 1974 &rs regeringsform var ett uttryckligt avstdndstagande frén den
maktdelning, som hade genomsyrat 1809 ars regeringsform i dess dldre tolkning. Under
de senaste trettio aren har den juridiska och politiska verkligheten undergatt stora
forandringar. Vér forfattning vilar inte lingre enbart pa principen om folksuverénitet.
Europakonventionens inforlivande i svensk rétt liksom unionsmedlemskapet har
fordandrat den principiella karaktdren. Karl-Géran Algotssons genomgang av Sveriges
forfattning efter EU-anslutningen (Stockholm: SNS forlag, 2000) visar detta med all
onskvird tydlighet. Fortfarande kvarstar emellertid folksuverdniteten som den verbalt
uttryckta grundprincip, som den rutinmissiga tydningen av regeringsformen forutsitter.

Med tanke pd att folksuverdniteten kvarstar som normativ grundbult instiller sig
frigan om en ratificering av vad som nu foreslas skulle krianka principerna for
statsskicket enligt formuleringen i RF 10:5.

Har ar frimst att beakta, att unionsritten ger domstolarna en helt annan roll 4n den
som har varit vanlig i svenskt forfattningsliv. En stor del av deras verksamhet kommer
vidare att dikteras av en Overstatlig domstol beldgen utomlands. Rittighetsstadgan ger
upphov en betydande osdkerhet om var granserna for unionens befogenheter gar. Det
medfOr att unionen i allt hdgre utstrackning kommer att tvingas ta sig an fragor rérande
den enskildes ritt i forhallande till det allminna — sadant som forr legat pa nationalstaten
sdsom en av dess kdrnuppgifter.

Den enskilde far genom unionsritten en betydligt starkare stdllning i forhallande till
det allminna. Detta accentueras genom ett fordragsfastande av rattighetsstadgan. Mot
denna bakgrund kan man siga, att det foreslagna fordraget dndrar grunderna for
statsskicket. Principen om maktdelning kommer hiarigenom mer definitivt att sitta sin
préigel pa vad som géller i praktiken. RF 1:1 borde i sa fall dndras for att aterspegla detta
forhallande — forutsatt att vi 6nskar en regeringsform som éterger vad som i praktiken
giller.

5. Uppritthalls asymmetrin mellan marknadspolitik och annan politik?

En forfattningspolitisk analys, som enbart resonerar stats- och folkréttsligt, blir latt
orealistisk. Sa blir det om vi enbart féster avseende vid vad som stér skrivet 1
regeringsform och unionsfordrag. Till detta kommer vad som hénder i praxis och vilka
sociala krafter, som tvingar fram en annan normstruktur dn den som finns nedtecknad.
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Det handlar med andra ord inte bara att skriva ner pa ett papper, vilken makt Sverige
onskar forlagd till skilda beslutsnivaer. Reella konstitutioner 4r — som Daniel Naurin
nyligen uttryckte saken i tidskriften Arena nr 3/2003, s. 60f — "inga mekaniska urverk
som stora ledare och filosofer kan konstruera, vrida upp och lata ticka och gé i en
forutbestdmd bana." Vad som hédnder i1 praktiken beror dven pé vad for slags frdgor som
overléts for hantering utom réckhall for demokratin. Skulle denna sadsom opolitisk
antagna Overstatlighet leda till icke 6nskade sociala och utrikespolitiska foljder,
igéngsitts en politisk mekanism. Denna leder antingen till en aternationalisering av vad
som redan har overlatits eller till att &ven makten 6ver andra omraden centraliseras.

1994 ars analys hade denna syn pa saken. Den modosamt uppbyggda och
vidmakthallna asymmetrin mellan marknads- och penningpolitiken & ena sidan och den
familjendra och kostnadskravande utrikes-, ritts- och vélfardspolitiken & den andra
motiveras med vad som blir foljden av att 14ta dverstaten hantera demokratiskt kénsliga
fragor. For att legitimera den centraliserade makten 6ver marknaden och myntet racker
det, att ordningen fungerar effektivt. For 6vriga delar av politiken, ddremot, maste
dessutom ansvar kunna utkravas. Ett formellt samgéaende ansags foljaktligen bara kunna
praktiseras inom omraden, som av medborgarna uppfattas som opolitiska och under den
s k varseblivningstroskeln. Inom alla 6vriga omrdden — 6ver sagda troskel — maste
principen vara samarbete. Nér regeringar samarbetar och ldnderna inte har gitt samman,
behover den regering som utgdr minoritet inte underkasta sig majoritetens vilja.

Majoritetsuppfattningen 1994 — som motiverade att regeringsformen inte behovde
dndras 1 ndgot annat avseende dn vad som géllde tekniken for Gverlételse enligt RF 10:5
— grundades pa antagandena om marginalitet, forutsebarhet och atertagbarhet. Folket
tdnktes genom sina valda foretrddare deponera delar av den offentliga makten hos
unionslédnderna gemensamt. Tillsammans med dessa kunde bindande beslut fattas med
kvalificerad majoritet forutsatt ett starkt minoritetsskydd for de mindre 1dnderna. Det
ansdgs vara vad som krivdes for att forverkliga och uppritthélla den fria rorligheten for
varor, tjinster, kapital och personer. Omradet for att fatta beslut med kvalificerad
majoritet och att lata den Gverstatliga domstolen slita tvister ansdgs med andra ord vara
begrinsat. Déarfor behovde det inte av regeringsformen framga, att Sverige dr medlem av
unionen. Det vore sakligt missvisande, menade majoriteten, att 1ta regeringsformen
inledas med den plattliggningsparagraf, som grundlagsutredningen éret innan hade
foreslagit.

Antagandet om marginalitet dr centralt. Uttryckt pa annat sitt géller fradgan vilka delar
den offentliga makten, som utan konstitutionella betidnkligheter later sig deponeras utom
rackhéll for den svenska representativa demokratin. Betraktat genom den ekonomiska
och sociala politikens glasdgon innebdr marginalitet, att skattebaserna och all
familjenéra politik helt och hallet behdrskas enligt principerna fri asiktsbildning, allmin
och lika rostritt, representativ demokrati och parlamentarism. Den enda bindande makt,
som vi tillater oss att provisoriskt deponera hos de andra ldnderna, &r de befogenheter
som styr den inre marknaden. Skulle vi ansluta oss till det tredje steget i frdga om den
ekonomiska och monetdra unionen, fors &ven makten dver penningpolitiken till den
kategorin.
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Lat oss gora tankeexperimentet att folkomrdstningen den 14 september far ett positivt
utfall. Makten &ver savél marknaden som myntet kommer di att befinna sig pa
europeisk nivd. Den behover inte paverkas av valrorelser och tillfélliga folkstamningar i
ndgot medlemsland. Specialreglerna for de fyra friheterna kan utdvas oberoende av den
fria opinionsbildningen och den representativa demokratin. Enligt teorin dr detta vad
som krévs for att folkstyrelsen ldndervis — desto mera framgéngsrikt enligt 1994 érs
analys — skall kunna fortsitta att behérska skattebaserna och den familjenédra juridiken.

Det intressanta i detta perspektiv blir fordragsfistandet av stabilitetspakten och ECB:s
oberoende samt i vad man fordraget 6ppnar for delade befogenheter inom det
demokratiskt kénsliga social- och arbetsmarknadspolitiska omréadet.

Fordragsfistandet av stabilitetspakten

Om stabilitetspakten kan man ha olika meningar de lege ferenda. Ar det rimligt att
lagga sddan vikt vid att bestraffa linder som befinner sig i svirigheter? Vore det inte mer
konstruktivt — i keynesiansk anda — att soka disciplinerna ldndernas finanspolitik med
avseende pa vad dessa foretar sig i goda tider som beredskap for samre tider?

Den sortens fragor berors emellertid inte av den hir anlagda synpunkten. Hér
resonerar vi de lege lata. Fragan blir da om artikel I1I-76 tekniskt &r s& utformad, att den
sakerstdller asymmetrin mellan en europeisk marknads- och myntpolitik & ena sidan och
en nationell valfardspolitik & den andra. Motverkar den pa bista mojliga sitt, att en
federal beskattningsritt tvingar sig fram for att kunna kompensera for effekterna av
bristande finanspolitisk disciplin i medlemsldnderna? Beslut inom stabilitetspakten
foreslas komma att tas enligt foljande:

Inom ramen for denna punkt [rérande faststdillandet om ett underskott dr
alltfor stort] skall ministerrddet besluta ... med kvalificerad majoritet
definierad som majoriteten av de ovriga medlemsldndernas roster, som
skall representera minst tre femtedelar av befolkningen i dessa stater.

Det forutsitts alltsa krévas kvalificerad majoritet for att utfarda rekommendationer till
ett medlemsland om att det bor efterstrava rétt saldo i de offentliga finanserna. Om vi
tdnker oss att prickningen avses drabba ndgot av de fyra storsta medlemsldanderna, far
detta inte sjélvt rosta. Likasa franrdknas dess folkmédngd i underlaget for att berdkna
kvalificerad majoritet.

De fyra storsta ldnderna far med andra ord inte en lika stark stéllning 1 fraga om
budgetdiscplinpolitiken som inom &vriga omraden, dér principen om kvalificerad
majoritet kommer att anvdndas. Utrymmet for stora lander att med stod av beslutsregeln
blockera klander om 6verskridande av budgetkraven blir pd det séttet mindre dn vad
huvudregeln 6ppnar.

Garanterandet av centralbankens oberoende
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Grundbulten 1 den etablerade politiken &r att centralbanken befinner sig utom rackhall
for folkvalda beslutsfattare pa savil nationell som europeisk niva. Principen om absolut
autonomi formuleras enligt artikel I11-80 som ett allmént héllet instruktionsforbud. Detta
kombineras med att "unionens institutioner, organ och myndigheter samt landernas
regeringar forbinder sig att respektera denna princip och att inte forsdka paverka
medlemmarna av Europeiska centralbankens eller de nationella centralbankernas
beslutande organ nir de fullgér sina uppgifter."”

Centralbankens rad bestar av cheferna for medlemsstaternas centralbanker samt sex
sdrskilt utsedda direktorer. Dessa bekldder sina &mbeten under étta ar och deras mandat
kan inte fornyas. Enligt artikel I11-84 skall de utses "genom dverenskommelse mellan
medlemsstaternas regeringar pa stats- och regeringschefsniva bland personer vars
auktoritet och yrkeserfarenhet inom den finansiella sektorn dr allmént erkénda."

En dnnu mera konsekvent centralbanksautonomi vore om direktionen, efter att ha
inréttats forsta gdngen av stats- och regeringscheferna, kunde utses genom
sjalvfornyelse. Men det skulle antagligen, paradoxalt nog, ge de utsedda direktorerna
mindre auktoritet 1 deras stdllning som sjélvstindiga véktare av prisstabiliteten. S4 lange
regeringarna formellt och tydligt utser direktorerna, kan deras oberoende sdgas vara
grundat pé ett uppdrag som ytterst och pé ett tydligt sdtt kommer fran l&indernas
valmanskarer.

Givet att ansvariga politiker alls skall vara inblandade i valet av centralbanksdirektorer
ar det bra, att dessa har en 1ang mandattid och att deras mandat inte kan férnyas. Det
minskar risken for att de tar politiska hénsyn till sina hemlidnder. Som tillhdrande de
mindre linderna har Sverige sdrskild anledning att sl& vakt om den synpunkten, eftersom
vi sdllan torde fa mojlighet att tillsdtta ndgon av dessa befattningar.

Delade befogenheter inom social- och arbetsmarknadspolitiken

Enligt 1994 ars analys hor all demokratiskt kinslig lagstiftning, liksom forfogandet Gver
skattebaserna och utrikespolitiken, till omridet f6r exklusivt nationellt beslutsfattande.
Avpolitiseringen och centraliseringen av marknads- och penningpolitiken motsvaras av
en starkt hdvdad teori om att utrikes- och vilfardspolitiken inte fir glida dver till den
icke-demokratiskt hanterade delen av det offentliga livet. Samarbete och samordning &r
viktigt inom alla dessa omradden. Men pé det formella planet dr det samtidigt principiellt
avgorande, att marginalen for det teknokratiskt styrda beslutsomradet inte vidgas dérhén
att demokratin i friga om huvuddelen av befogenhetsmassan undergrévs.

Det riacker med andra ord inte med att stabilitetspakten vidmakthalls och att banken
praktiskt befinner sig utom riackhall for medlemslédndernas valmanskarer. Som ett
korollarium till dessa bada krav &r det lika viktigt, att risken for en overforing av
familjendra och kostnadskravande fragor till det i teknisk mening opolitiska omradet
minimeras. Savil dternationalisering som ytterligare centralisering méste undvikas.
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Det viktigaste 1 detta perspektiv dr social- och arbetsmarknadspolitiken inklusive fragan
om arbetsritten i alla dess ménga olika praktiska och demokratiskt kénsliga aspekter.
Riskerar vi hér att komma Over 1 det slags "glidebane", som det talas om i dansk debatt
och som pa svensk botten gor 1994 drs analys langsiktigt ohédllbar? Finns det inom dessa
omraden nagra tendenser till att asymmetrin mellan marknads- och myntpolitiken & ena
sidan och den dvriga politiken undergrévs?

Av den dvergripande, inledande artikeln I-13 framgar att "socialpolitiken, i fraga om de
aspekter som faststélls i del III" liksom politiken for "ekonomisk, social och territoriell
sammanhéllning" hor till kategorin "omrédden med delad befogenhet". Enligt artikel 1-14
skall unionen kunna "besluta om atgérder" for att sékerstilla samordningen av
medlemsstaternas ekonomiska politik och sysselsittningspolitik. Fragan &r om det som
nirmare foreskrivs om dessa sakomraden i fordragets tredje huvuddel — artiklarna I11-97
till III-120 — tenderar att undergridva den forutsatta asymmetrin.

Fragan dr svarbedomd. De 23 artiklarna har praktiskt taget genomgaende karaktér av
redogorelser for vad som &r dnskvért. Ett karaktaristiskt exempel ar artikel I11-108, som
foreskriver att "medlemsstaterna skall stréva efter att bibehélla den likvérdighet som
finns mellan deras system for betald ledighet". En dterkommande formulering ar att
unionen forutsitts "understddja och komplettera medlemsstaternas" stravanden.

Utkastets tredje huvuddel rymmer samtidigt artiklar, som dr formellt utan inslag av
Overstatlighet men som reellt bar inom sig froet till ett samgéende i stéllet for
samverkan. Enligt artikel &r I1I-101 far l&inderna gemensamt besluta om lagar eller
ramlagar for stodatgérder, som syftar till att genom erfarenhetsutbyte forbéttra landernas
sysselsattningspolitik. Den avslutas med en avrundande mening om att sédana
europeiska lagar eller ramlagar inte far omfatta ndgon harmonisering av staternas lagar
eller andra forfattningar. Inneborden dr med andra ord att systemen inte fir nérmas till
varandra. Det enda som far forekomma ér diskussion om gjorda erfarenheter.

Négra befogenheter av omedelbar fiskal och demokratisk betydelse delas inte mellan
medlemslénder och union inom social- och arbetsmarknadspolitiken. Det som kan
bedomas vara viktigt pa ldngre sikt dr snarare den politiska dynamik, som blir f6ljden av
att unionen dverenskommer om systematiserat erfarenhetsutbyte. Skall vi tro att man
inom landerna kommer att ndja sig med en allt intensivare inrikespolitisk debatt om den
egna lagstiftningen och hur de egna skattebaserna kan och bor anvidndas? Eller
uppkommer med tiden vdxande krav om att regler och kostnaderna méste utjamnas for
att uppnd en jamforbar standard sd som historiskt har intrdffat inom varje land for sig?
Vi lutar &t den senare uppfattningen.

6. Sammanfattning
Betraktat i ljuset av den forfattnings- och unionspolitiska analys, som lag till grund for
riksdagsbeslutet om Sveriges anslutning hosten 1994 har var granskning resulterat i att

vi ser tre alternativ.

Enligt ett forsta alternativ onskar den svenska bestimmande majoriteten hdlla fast vid
den dé hiavdade uppfattningen. Den innebdr, att statsskickets och Europapolitikens



principiella grunder sétter granser for hur mycket av beslutsrétten, som later sig
overforas till unionsorganen. Det som kan tilldtas befinna sig utom svensk demokratisk
kontroll kan bara vara tekniken for att reglera marknaden och att detta sker under den s k
varseblivningstroskeln. Inget som &r demokratiskt kénsligt far tilldtas overga fran
omradena nationellt sjdlvbestimmande och samarbete till omradet samgaende. Med
tanke pa detta inger inte utformningen av reglerna inom den demokratiskt kansliga
social- och arbetsmarknadspolitiken nagra omedelbara farhagor. Likasa dr reglerna om
stabilitetspakten och centralbankens styrning sa utformade, att de med rimlig marginal
ryms inom 1994 ars analys. Vad som déremot ar djupt problematiskt ar att nu aktivt
fordragsfasta unionsréttens principiella foretrdde, folkméngdsbaserat beslutsfattande 1
ministerrddet utan mojlighet att utkriva alleuropeiskt ansvar samt en flexibilitetsklausul
som 1 praktiken kan utnyttjas for att ge kompetens-kompetens. Och det viktigaste av allt
ar sannolikt vad det innebdr att fordragsfista den ambitidst utformade rattighetsstadgan.
Dérigenom etableras en europeisk standard for bedomningen inte bara av fri- och
rattigheter i klassisk mening utan dven for en juridisk tolkning av vélfardsstaten i en rad
olika hinseenden. Forslagen 1 samtliga dessa olika avseenden maste enligt vir mening
avvisas, om 1994 ars analys skall kunna vidmakthallas.

Enligt ett andra alternativ viljer majoriteten att bejaka vad som nu foreslds. Samtidigt
anser man sig — i drlighetens och klarhetens intresse — bora 6verge 1994 érs analys. En
sadan omprovning rymmer ett saval forfattningspolitiskt som allménpolitiskt moment.
Dels behdver hdnvisningen till principerna for statsskicket tas bort ur RF 10:5 och
regeringsformen i stillet inledas med en plattliggningsparagraf. Dels behover sjilva den
grundldggande teorin for unionsmedlemskapet omprovas. Principen bor da inte langre
vara att unionen ger marginellt stod for ekonomin och folkstyret land for land. Unionen
maste framstéllas som statsliknande organisation, vilken &r inriktad pa en alleuropeiskt
effektiv och demokratiskt forsvarbar hushéllning for landerna tillsammantaget.

Enligt ett tredje alternativ kénner sig majoriteten visserligen provocerad av véra hér
gjorda papekanden. Men av politiska bekvamlighetsskal véljer den dnda att ratificera
fordraget och hdlla god min. Utifran en folkbildningssynpunkt &dr detta det simsta
alternativet. Om vi nu pa allvar slér in pad maktdelningens vdg utan att dndra vare sig
grundlagen eller teorin for medlemskapet, blir situationen narmast att likna vid den som
rddde under de hundra ar som foregick 1974 érs regeringsform. Symboler och utanverk
tog sin utgangspunkt i 1809 érs regeringsform. Det latsade antagandet var att makten
delades mellan konung och riksdag. Samtidigt visste alla, att kungen i vixande
utstrdckning — och sa smaningom helt och hallet — frantogs sin stillning enligt
grundlagen. Forst pd 1970-talet ansags tiden vara mogen for en regeringsform, som
aterspeglade verkliga forhallandet. Nu ar det tilltron till demokratin och inte tilltron till
den personliga kungamakten som fragan géller. Med tanke pé detta bor majoriteten stilla
sig sjélv i valet mellan grundlagsindring eller att inte ratificera.
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Bilaga 1

Europeiska Unionen — en ny internationell organisation —
successionsfragan
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Nuvarande EU

Europeiska Unionen (EU) infordes som begrepp genom Maastrichfordragets tillkomst
1992. Detta fordrag inneholl tillagg till fordragen som skapade CECA, EG och Euratom
forutom sirskilda bestimmelser om Union (EU-fordraget). Slutbestimmelserna gjordes
gemensamma for alla fordragen och placerades 1 EU-fordraget. Genom Amsterdam- och
Nicefordragen gjordes dndringar och tilligg i alla dessa fordrag. Aven om Unionen
enligt Maastrichtfordraget skall betjidnas av ett gemensamt institutionellt ramverk med
anvindande av EG:s institutioner, skapades ingen ny internationell organisation med en
egen rattspersonlighet, utan Unionen har forblivit ett ramfordrag for samarbete mellan
regeringarna utanfor EG-fordragen. Nagra beslutsbefogenheter har Unionen inte
mottagit enligt EU-fordraget. Inom detta fordrag dr det endast medlemsstaterna som kan
handla och fatta beslut. For vissa fragor (t.ex. rambeslut) har EG-domstolen prorogerats
for att 1 olika avseenden avgora tvister mellan medlemsstaterna.

Unionens rdttspersonlighet

I artikel 6 Draft Treaty ségs att ’[t]he Union shall have legal personality”. Den skall
alltsd vara en egen juridisk person precis som EG. Eftersom Unionen enligt fordraget
utrustas med egna permanenta institutioner, som har makt att fatta beslut i Unionens
namn, beslut vilka tillika &r rattsligt bindande fér medlemsstaterna, grundas en ny
internationell organisation. En f6ljd av detta blir att de internationella avtal, som nu sluts
av medlemsstaterna sinsemellan samt mellan dessa och tredje land enligt EU-férdraget
med avseende pa omradena for andra och tredje pelarna, i framtiden i stdllet kommer att
fattas respektive ingés av Unionen.

Eftersom Unionen skall ta 6ver EG:s uppgifter, uppkommer en ricka av fragor som har
att géra med hur Unionen skall succedera EG. Notera att Euratom fortsitter att existera
och att CECA éar under likvidation. Vissa bestimmelser om successionen finns i Draft
Treaty (Part IV, General and Final Provisions), men dessa ir inte tillrdckligt precisa eller
uttdmmande utan kriver ytterligare overviganden. Nagra synpunkter skall helt kort
lamnas.

Upphdvande av EG- och EU-férdragen

Enligt artikel IV-2 skall EG- och EU-fordragen upphévas jaimte vissa andra instrument,
vilka kommer att anges 1 ett sdrskilt protokoll, frdn dagen d& Draft Treaty trader ikraft.
Darigenom upphivs hela EG-ritten — atminstone formellt sett — och ett nytt fordrag
trader 1 dess stdlle. Nagon uttrycklig hinvisning till acquis communautaire finns inte i
Draft Treaty. Forvisso ar det frdga om ett nytt fordrag men att pa detta sétt helt sldppa
kontakten med det redan uppnadda forefaller nagot vadligt.

Partssubstitution
Artikel IV-3 st. 1 foreskriver att Unionen skall ikldda sig alla EG:s réttigheter och

skyldigheter, savil interna som de som uppkommit genom internationella avtal, samt
Overta tillgdngar och skulder. Vad som egentligen avses med ”interna skyldigheter”
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framgar dock inte. Det &r alltsa frdga om partssubstitution. Denna situation dr inte
obekant i folkrdtten och brukar ofta regleras med ganska ingdende bestimmelser.
Samma sdgs gélla EU, men eftersom EU saknar rittspersonlighet kan det inte bli friga
om nagon sddan substitution. Har nigra avtal slutits med tredje man och kontorshus,
inventarier etc. forvirvats, sa har avtalen antingen ingatts av medlemsstaterna eller EG,
och pengarna har med stdrsta sannolikhet uteslutande tagits ur EG-budgeten. Texten &r
alltsa otillfredsstédllande pd denna punkt.

Fortsatt giltighet av EG- och Unionsrditt

I artikel IV-3 st. 2 foreskrivs vad som skall hinda med EG-rétten och EG-domstolens
rittspraxis. Aven denna text ir otillfredsstillande. I texten siigs det att acts of the
Institutions of the Union (dvs. nuvarande EU)” skall ha fortsatt giltighet pé villkor som
skall faststdllas 1 ett sdrskilt protokoll fogat till Draft Treaty, men EU saknar egna
institutioner forutom rattspersonlighet, sa nagra rittsakter har aldrig utfirdats av négra
EU-institutioner. De beslut och avtal som finns enligt EU-fordraget dr 1 stéllet ”acts of
the member states” och inte réttsakter fran en internationell organisation. Foljaktligen
kan inte Union drva ndgra réttsakter frdn EU och inte heller kan nagra rattsakter overleva
som EU:s rittsakter. Man far alltsd omformulerar saken till ’[acts of the Institutions of
the European Community,] and acts adopted under the EU Treaty”.

Betriffande EG-domstolens réttspraxis ségs helt kort 1 artikel IV-3 st 2, sista
meningen: “The case-law of the Court of Justice of the European Communities shall be
maintained as a source of interpretation of Union law”. I ljuset av att acquis
communautaire inte nimns i fordraget, krdvs det en mer precis text hir, t.ex. "The case-
law ...shall still be the valid source in interpreting Union law in relevant parts”.

Goran Lysén
Professor i folkratt
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