Till statsradet Lena Hjelm-Wallén

Regeringen beslutade den 2 september 1999 att tillkalla en parlamenta
riskt sammansatt kommitté for att utreda vissa frégor som ror
regeringsformen.

Till ordférande i kommittén forordnades den 13 september 1999
landshévdingen UIf Lonngvist. Samtidigt forordnades justitiekanslern
Hans Regner som ledamot. Den 12 november 1999 fdorordnades
dessutom riksdagsledamdterna Helena Bargholtz och Rune Berglund,
forste vice talmannen Anders Bjorck, sprakroret Lotta Nilsson
Hedstrom, riksdagsledaméterna Kenneth Johansson och Kenneth Kvist,
f.d. kammarréttspresidenten Reidunn Laurén samt riksdagsledaméterna
Goran Magnusson och Barbro Hietala Nordlund att som ledamdéter inga
i kommittén.

Att som experter bitrada kommittén forordnades den 24 november
1999  hitrddande  kammarsekreteraren  UIf  Christoffersson,
departementsradet  Stefan Rubenson, numera kansliradet Kristina
Svahn Starrsj6 och numera amnesrédet Lena Stenwall.

Till sekreterare forordnades den 30 oktober 1999 hovrattsassessorn
Dag Cohen och kammarréttsassessorn Lars Seger.

Kommittén har antagit namnet 1999 &rs forfattningsutredning (Ju
1999:13).

Kommittén far harmed Overlamna sitt delbeténkande Vissa
grundlagsfragor (SOU 2001:19).

Till betdnkandet fogas reservationer och sérskilda yttranden.

Betankandet omfattar de delar av vart uppdrag som hanfor sig till
bestdmmelser delsi 1 kap. 2 § regeringsformen om skydd fér miljén
samt funktionshindrades och andra utsatta gruppers delaktighet och
jamlikhet i samhdllet, delsi 2 kap. 18 § andra stycket regeringsformen
om skydd for egendom. Vidare omfattar beténkandet frégan om
forutsittningarna for att infora en mojlighet for riksdagen att pa
begdran av regeringen pa forhand lamna sitt godkannande till att
regeringen ingar en viss internationell 6verenskommelse som annu inte
finnsi dlutligt skick samt dvervaganden och forslag som hanfér sig till
frigan om en andrad ordalydelse av 10 kap. 5 § forsta stycket
regeringsformen. Slutligen omfattar betdnkandet ocksd den del av
uppdraget som avser fordag till en ny bestdmmelse i 10 kap.



regeringsformen som skall reglera regeringens skyldighet att informera
och samrada med riksdagen i EU-fragor.

Arbetet fortsétter nu med att utreda frégorna om skilda valdagar och
varval, att dvervéga om de tre storsta valkretsarna bor minskas, att se
Over partibegreppet i 3 kap. 7 § regeringsformen samt att Overvéaga
vilken giltighet valsedlar som saknar partibeteckning skall ha. Detta
arbete berdknas vara dutfort i april 2002.

Stockholm i februari 2001

UIf Lénnqvist

Helena Bargholtz Rune Berglund Anders Bjorck

Lotta Nilsson Hedstrom  Kenneth Johansson Kenneth Kvist

Reidunn Laurén GOran Magnusson Barbro Hietala Nordlund

Hans Regner

/Dag Cohen

/Lars Seger
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Sammanfattning

Uppdraget

Vi redovisar i detta delbetéankande vara 6vervaganden och forslag i
fraga om stérkt grundlagsskydd for utsatta grupper (Del 1), grundlags-
skydd for miljon (Del 11), RF:s egendomsskydd (Del 111), riksdagens
funktion som beslutsorgan vid internationellt samarbete (Del 1V) samt
vart forslag till reglering i RF av regeringens informations- och sam-
radsskyldighet i EU-frégor (Ddl V).

| varadirektiv gavs vi i uppdrag att

» foredd hur skyddet for miljon samt funktionshindrades och andra
utsatta gruppers delaktighet och jamlikhet i samhéllet skall regleras
i 1kap. 2 8§ RF,

o lamnaférdag till ny lydelse av stadgandet om skydd for egendom i
2 kap. 18 § andra stycket RF,

» utreda forutsattningarna for att inféra en majlighet for riksdagen att
pa begaran av regeringen pa forhand lamna sitt godkannande till att
regeringen ingdr en viss internationell éverenskommelse som annu
intefinnsi slutligt skick,

« narmare analysera om utvecklingen av samarbetet inom EU gar mot
en minskad uppdelning mellan en gemenskapsdel och 6vriga delar
av unionssamarbetet och i samband med detta ocksa 6vervaga om
det kan finnas anledning att &ndra ordalydelsen av 10 kap. 5 § férsta
stycket RF, och

o lamnaforsdlag till en ny bestdmmelse i 10 kap. RF som skall reglera
regeringens skyldighet att informera och samrada med riksdagen i
EU-fragor.

Starkt grundlagsskydd for utsatta grupper

Det nuvarande sk. program- och malsattningsstadgandet i 1 kap. 2 §
RF — som ger uttryck fér vissa sarskilt viktiga principer for den sam-
hélleliga verksamhetens inriktning — innehdller i forsta stycket ett
stadgande om att den offentliga makten skall utdvas med respekt fér
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alla manniskors lika varde och for den enskilda manniskans frihet och
vardighet. Vart uppdrag handlar om att fortydliga det skydd for utsatta
grupper som redan kan ségas inrymmas i detta stycke.

En bestdmmelse om att delaktighet och jamlikhet skall efterstrévasi
samhéllet bor enligt var mening ha en generell utformning, dvs. i en
sadan bestdmmelse bér némnas dven andra utsatta grupper an personer
med funktionshinder. Vi anser att detta bér ske genom att man i
stadgandet réknar upp skilda otillétna grunder for diskriminering eller
omotiverad sirbehandling i samhéllet. En upprdkning av forbjudna
grunder for diskriminering bor frAmst omfatta grupper av manniskor
som pa olika sétt har diskriminerats pa ett for ett demokratiskt samhalle
oacceptabelt sétt. For att markera att upprékningen inte & uttdbmmande
bor det i stadgandet ocksa anges att diskriminering pa grund av andra
omstandigheter som &r hanforligatill person &r otillaten.

Mot den angivna bakgrunden foreslar vi i kapitel 3 att det redan
befintliga skyddet for utsatta grupper i 1 kap. 2 8§ forsta stycket RF
kompletteras och forstarks med dels en foreskrift om att det allmanna
skall verka for att alla ménniskor skall kunna uppna delaktighet och
jamlikhet i samhéllet, dels en foreskrift om att det allménna skall
motverka diskriminering pa grund av kon, hudférg, nationellt eller
etniskt ursprung, spraklig eller religios tillhorighet, funktionshinder,
sexuell 1&ggning eller annan omstandighet som géller den enskilde som
person.

Genom den féreslagna foreskriften om delaktighet och jamlikhet
uttrycks dels en princip om alla manniskors rétt till inflytande i fragor
som rér dem gélva, dels en princip om ala méanniskors rétt till ett
jamlikt bemétande som individer. Det foreslagna tilldgget innebar
vidare ett dliggande for det allmanna att undanrdja de hinder som finns
mot alla manniskors deltagande i samhallslivet palikavillkor.

Grundlagsskydd for miljon

| kapitel 5 foreslar vi att betydelsen av skyddet for natur- och kultur-
miljon samt manniskors halsa — som & négra av de alra viktigaste
samhdllsfrédgorna — bor markeras genom ett nytt stadgande i 1 kap. 2 §
RF om att det allmanna skall framja en hallbar utveckling som leder till
en god milj6 for nuvarande och kommande generationer.

Den foreslagna foreskriften anknyter till miljobalkens mal sattnings-
paragraf (1 kap. 1 8), som utférligt beskriver syftet med svensk
miljopolitik. Det som enligt var mening dérvid bor lyftas fram &r det
miljopolitiska begreppet "hallbar utveckling”. Begreppet speglar en
miljopolitisk ambition och &r det dvergripande malet for miljobalken.
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Dessutom &r det ett centralt miljoskyddsbegrepp dels inom den inter-
nationella miljorétten, dels i EU:s miljorétt. Vi menar vidare att man i
en 6vergripande miljoskyddsbestdmmel se av foreslaget slag bor betona
principen om solidaritet med kommande generationer.

Det foreslagna stadgandet innefattar ett krav pa en hogt stalld
ambitionsniva och effektivitet nar det galler det almannas milj6-
skyddsarbete. Vidare innebédr den foreslagna regeln ett diggande for
det allmanna att verka for att malsdttningen i majligaste man for-
verkligas, t.ex. genom att fortlépande utveckla lagstiftningen pa miljo-
omradet. Stadgandet innebér dessutom ett krav pa myndigheterna att
aktivt verka for en god miljo och ldta denna malséttning paverka de
beslut som fattas.

Regeringsformens egendomsskydd

Nér det géller stiftande och éndring av grundlag efterstravas normalt
stérsta majliga politiska enighet. Det har darfor varit en grundléggande
utgangspunkt for vart uppdrag att de forslag som 1&ggs fram har en bred
parlamentarisk forankring. Med beklagande kan konstateras att nér det
gdler den nu aktuella delen av vért uppdrag har ndgon sadan bred
enighet inte kunnat uppnas. Ett stort antal tankbara |6sningar har
emellertid provats pa fragan. Vi diskuterar i kapitel 9 nagra téankbara
preciseringar av bestammelsen om rétt till erséttning vid radighets-
inskrénkningar i 2 kap. 18 § andra stycket RF.

Riksdagens funktion som beslutsorgan vid
internationel It samarbete

Bakgrund

Samarbetet inom EU grundas pa fordrag som & att betrakta som
internationella 6verenskommelser i RF:s mening. Dessa fordrag bildar
en struktur for EU-samarbetet som brukar beskrivas som en oOver-
byggnad med tre pelare. Samarbetet i den sk. forsta pelaren utgérs av
gemenskapssamarbetet med EG-fordraget, Kol- och stélfordraget
(upphor att gdllai juli 2002) och Euratomfdrdraget som grund. Gemen-
skapssamarbetet inrymmer bl.a. allt ekonomiskt samarbete i vidstrackt
bemérkelse, den inre marknaden och miljépolitiken. Den sk. andra
pelaren (avdelning V i Unionsfordraget) inrymmer GUSP, dvs. den
gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken. Slutligen inryms i den
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s.k. tredje pelaren (avdelning VI i Unionsfordraget) polissamarbete och
straffréttsligt samarbete.

Riksdagens funktion vid ingéendet av internationella
Over enskommel ser

| kapitel 10 behandlas vissa av bestammelserna i 10 kap. RF om
forhdlandet till andra stater. Av redogorelsen framgar att regeringen
har rétt att ingd 6verenskommelse med eller pa annat sétt iklada riket
forpliktelse gentemot annan stat eller mellanfolklig organisation. | 10
kap. 2 § RF anges forutséttningarna for regeringens statsréttsliga kom-
petens att utnyttja sin behdrighet att binda riket genom internationella
Overenskommelser. Bestdmmelsen innebar att en internationell Over-
enskommelse skall forelédggas riksdagen for godkannande om den
forutsétter ett riksdagsbeslut for att kunna genomféras. Fragan huru-
vida riksdagen behtver godké&nna en viss internationell Overens-
kommelse avgors framfor allt av reglerna i RF om hur normgivnings-
makten och finansmakten &r férdelad mellan riksdag och regering. En
internationell 6verenskommelse skall ocksd godkénnas av riksdagen
om den & av stérre vikt. Regeringen kan dock i det sistndmnda fallet
underldta att inhamta riksdagens godkannande, om rikets intresse
kréver det. | sddant fall skall regeringen i stéllet 6verlagga med Utrikes-
néamnden innan dverenskommelsen ingas.

Av redogorelsen i kapitel 10 framgér ocksa att RF:s bestammel ser
om regeringens befogenhet att ingd internationella Gverenskommel ser
och om riksdagens godkannande enligt 10 kap. 2 8 RF av sadana
Overenskommelser &r tillampliga pa det mellanstatliga samarbetet i
andra och tredje pelaren. | kapitel 11 — som behandlar regleringen av
de nu aktuella frégornai andra EU-lander — konstateras att reglerna for
det danska parlamentets, Folketingets, prévning av sddana Overens-
kommelser paminner mycket néra om motsvarande svenska regler. Det
konstateras ocksa att dessa fragor inte har reglerats pa ndgot enhetligt
sétt i EU:s 6vriga medlemsstater.

Inledningsvis konstaterar vi i kapitel 12 att det saknas anledning att
genomfora nagra mera djupgdende forandringar nér det géller rege-
ringens befogenhet pa det internationella planet. Vidare tar vi ocksa
avstand fran tankar som innebér att ndgot annat organ &n riksdagen i
plenum godkanner sddana internationella dverenskommelser som avses
i 10 kap. 2 8 RF. Vi tar dock stéllning for en andring av RF som
innebdr att regeringen har mojlighet att inhamta riksdagens god-
kénnande ocksd av prelimindra forhandlings-Gverenskommelser i
mellanstatligt samarbete inom EU:s ram. Déarvid dér vi fast att en
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sarskild reglering av riksdagens prévning av sddana 6verenskommel ser
som utgangspunkt bor bygga pa att det vid godkénnandet stéar klart
vilken dlutlig 6verenskommelse riksdagen har godként. Vi anser att
kravet pa tillampande av grundlagsform bor bibehdllas da riksdagen
godkénner Overenskommelser som foérutsditer andring av grundlag.
Enligt var uppfattning talar ocksa 6vervagande skal mot ett avskaffande
av den sérskilda uppskovsmgjligheten enligt 2 kap. 12 § tredje stycket
RF vid riksdagens stédllningstagande till éverenskommelser som avser
begransningsbara réttigheter i 2 kap. RF. Enligt denna forfaranderegel
skall sidana overenskommelser pa yrkande av minst tio riksdags-
ledaméter godkannas antingen genom tva beslut med ett ars mellanrum
eller genom ett beslut med fem gjéttedels majoritet av de rdstande
riksdagsledaméterna. Vidare slér vi fast att behovet av grundlags-
andringar inskranker sig till EU-samarbetet.

Med de nu angivna utgangspunkterna innebér vart forslag att
riksdagen skall ha mgjlighet att godkdnna en &nnu inte slutférhandlad
internationell 6verenskommelse inom ramen for samarbetet i EU med
det innehdll som enligt regeringens beddmning kommer att bli det
dlutgiltiga forhandlingsresultatet. Riksdagen skall ha méjlighet att
besluta om nodvandiga lagstiftningsdtgarder senare. Riksdagens god-
kannande skall omfatta ocksa senare andringar i utkastet till Gverens-
kommelse i de fall da sddana andringar saknar betydelse for riksdagen.
Regeringen bor under konstitutionellt ansvar fa avgéra om en senare
andring kréver riksdagens godkannande. Den foreslagna ordningen bor
i RF komma till uttryck i ett nytt sista stycke i 10 kap. 2 § RF. Vi
konstaterar att bestdmmel serna om regeringens informations- och sam-
rédsskyldighet i EU-fragor gdler aven for de 6verenskommelser som
handl&ggs enligt den nu féreslagna ordningen.

En ny Gverlatel seregel

Det Gverstatliga gemenskapssamarbetet i forsta pelaren kdnnetecknas
av att medlemsstaterna genom folkréttsliga fordrag till EG har 6verl atit
vissa beslutsbefogenheter som ger gemenskaperna majlighet att besluta
om réttsakter som skall vara bindande for medlemsstaterna och en-
skilda i dessa stater. | kapitel 10 behandlas mgjligheten att till icke-
svenska organ overldta beslutsbefogenheter som annars tillkommer
svenska statsorgan. Denna mgjlighet regleras i 10 kap. 58 RF. Vad
gdller mgjligheten att dverlata beslutsbefogenheter inom ramen for EU-
samarbetet foreskrivs i bestdmmelsens forsta stycke att sadan Gver-
latelse kan ske enbart till EG, dvs. forsta pelaren. Som konstateras i
kapitel 11 har inte heller dessa frégor reglerats pa nagot enhetligt sétt i
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de andra medlemsstaternainom EU. | en del stater férekommer pa EU-
medlemskapet inriktade konstitutionella sérldsningar medan det i andra
medlemsstater forekommer olika former av mera allméant hallna regler
och principer som pa det konstitutionella planet legitimerar gemensamt
utdvande av beslutanderéatt inom ramen for EU-samarbetet.

For néarvarande finns, som tidigare har ndmnts, endast mgjlighet att
Overldta bedutanderétt till EG, dvs. forsta pelaren. Vi menar emellertid
att gemenskapssamarbetet inte behover vara den béasta formen fér allt
samarbete inom unionens ram som pa nagot satt kan komma att forut-
sétta overldtelse av beslutanderétt. Vid framtida foérdragsforhandlingar
skulle det svenska handlingsutrymmet utvidgas om riksdagen hade
mojlighet att dverldta beslutanderétt ocksa i annat samarbete. | kapitel
12 tar vi darfor stéllning for en andrad lydelse av 10 kap. 5 § forsta
stycket RF som ger riksdagen majlighet att Gverldta besutanderétt
inom ramen for hela unionssamarbetet. Vi anger emellertid ocksa vissa
utgangspunkter som enligt var uppfattning drar upp bestamda ramar for
en andring av bestammelsen i 10 kap. 5 § forsta stycket RF. Ocksa en
ny overlatelseregel bor enligt var mening spegla konsekvenserna av ett
svenskt deltagande i EU-samarbetet. Déarfér kan det inte anses ligga i
vart uppdrag att utforma forslag till en mera allméant formulerad Gver-
l&telseregel som aven & tillamplig pa annat internationellt samarbete
an EU-samarbetet. Vidare dlar vi fast att det inte bor bli mgjligt att
inom ramen for EU-samarbetet dverldta beslutsbefogenheter i storre
omfattning an vad som kan ske redan i dag. Av grundlagen bor ocksa
uttryckligen framga att 6verl&telse inte kan ske av sddan beslutanderétt
som ror principerna for statsskicket. De sérskilda beslutsformerna skall
bibehallas. For ett beslut om overldtelse skall alltsa krévas antingen att
tre fjérdedelar av de rostande riksdagsledaméterna ansluter sig till ett
sadant forslag eller att beslut fattas i den ordning som galler for
stiftande av grundlag. Likasa bor det for en sidan Overldtelse aven
fortséttningsvis krévas att fri- och réattighetsskyddet inom det sam-
arbetsomrade till vilket 6verlatelsen sker motsvarar det som ges i RF
och Europakonventionen. Den foreslagna ordningen bor i RF komma
till uttryck i en andrad lydelse av de tva forsta meningarnai 10 kap. 5 §
forsta stycket RF.
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Informations- och samradsskyldigheten i EU-
fragor

Som konstateras i kapitel 13 dagger samverkansbestammelserna i
10 kap. RO regeringen informationsskyldighet gentemot sdval riks-
dagen som dess utskott och EU-ndmnden. | RO féreskrivs uttryckligen
en skyldighet for regeringen att samrada med EU-namnden. Riksdagen
har emellertid ocksa betonat utskottens centrala roll i sammanhanget. |
vissa fall kan det vara motiverat att samrad ocksa sker med det berérda
utskottet innan regeringen tar stéllning. Forutom att lagga forslag om
tillkénnagivanden till regeringen i kammaren har utskotten darvid mg;-
lighet att direkt paverka regeringen i EU-drenden vid informella samréd
i utskotten. Uttalanden av EU-namnden eller av utskott binder inte
riksdagens kammare eller andra riksdagsorgan. Regeringen blir inte
réttsligt bunden av uttalanden som gors i samradet. Daremot har
regeringen en langtgéende politisk skyldighet att avsta fran att fore-
trada en standpunkt som star i strid med vad en magjoritet inom EU-
namnden har gett uttryck for.

Vi anser att det & av stort vérde att det infors en bestdmmelse i RF
som klart ger uttryck for regeringens informations- och samréds-
skyldighet i EU-frégor. Det faller dock utanfor vart uppdrag att
dvervaga hur denna skyldighet skall fullgoras. | kapitel 14 foredar vi
darfor att det infors en bestammelse i RF som féreskriver att regeringen
fortlopande skall informera riksdagen och samréada med organ som
utses av riksdagen om vad som sker inom ramen for samarbetet i EU. |
en sddan bestammelse bor vidare enligt v&r mening foreskrivas att
narmare bestammelser om informations- och samradsskyldigheten
meddelas i RO. Denna bestammelse bor enligt vart forsag placeras in
som ett nytt forsta stycke i 10 kap. 6 § RF. | anslutning hartill foreslar
vi aven att rubriken till 10 kap. RF, som i dag lyder: ” Forhallandet till
andra stater”, férses med tillagget " och mellanfolkliga organisationer”.
Pa sa sitt markeras att Sverige upprétthaller betydelsefulla relationer,
inte bara med andra stater utan ocksa med mellanfolkliga organisa-
tioner sdsom FN och Europaradet.
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FOrfattningsforslag

1 Fordlag till lag om é&ndring i

regeringsformen

Hérigenom foreskrivsi fraga om regeringsformen

delsatt 1 kap. 2 8 samt 10 kap. 2, 5 och 6 88 skall hafdljande lydelse,
dels att rubriken till 10 kap. skall hafdljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foredagen lydelse

1 kap.

Den offentliga makten skall utbvas med respekt for alla manniskors
lika véarde och fér den enskilda ménniskans frihet och vardighet.

Den enskildes personliga,
ekonomiska och kulturella val-
fard skall vara grundldggande
mal for den offentliga verksam-
heten. Det skall sarskilt dligga
det allmanna att trygga rétten till
arbete, bostad och utbildning
samt att verka fér social omsorg
och trygghet och fér en god
levnadsmiljo.

Det alméanna skall verka for
att demokratins idéer blir vag-
ledande inom samhdllets alla
omréden. Det allmanna skall
tillforsakra man och kvinnor
lika réattigheter samt varna den
enskildes privatliv och familje-
liv.

Den enskildes personliga,
ekonomiska och kulturella val-
fard skall vara grundldggande
mal for den offentliga verksam-
heten. Det skall sarskilt dligga
det allmanna att trygga rétten till
hélsa, arbete, bostad och utbild-
ning samt att verka for social
omsorg och trygghet.

Det allménna skall framja en
hallbar utveckling som leder till
en god miljo for nuvarande och
kommande generationer.

Det allménna skall verka for
att demokratins idéer blir vag-
ledande inom samhéllets alla
omrdden samt varna den en-
skildes privatliv och familjeliv.
Det allménna skall verka for att
alla manniskor skall kunna
uppna delaktighet och jamlikhet
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i samhéllet. Det allménna skall
motverka  diskriminering av
manniskor pa grund av kon,
hudfarg, nationellt eller etniskt
ursprung, spraklig eller religios
tillhdrighet, funktionshinder,
sexuell laggning, alder eller
annan omstandighet som galler
den enskilde som person.
Etniska, sprékliga och religitsa minoriteters madjligheter att behdla
och utveckla ett eget kultur- och sasmfunddliv bor framjas.

10 kap.

Forhallandet till andra stater Forhallandet till andra
stater och mellanfolkliga
organisationer

28
Regeringen f&r ¢ inga for riket bindande internationell overens-
kommelse utan att riksdagen har godkant denna, om dverenskommel-
sen forutsétter att lag andras eller upphéaves eller att ny lag stiftas eller
omdeni 6vrigt gdler annei vilket riksdagen skall besluta.

Ar i fall som avsesi forsta stycket sarskild ordning féreskriven for
det riksdagsbeslut som forutséttes, skall samma ordning iakttagas vid
godkannandet av 6verenskommelsen.

Regeringen far g heller i annat fall an som avses i forsta stycket
ingd for riket bindande internationell Overenskommelse utan att
riksdagen har godként denna, om Gverenskommelsen &r av storre vikt.
Regeringen kan dock underl&ta att inhamta riksdagens godkannande av
Overenskommelsen, om rikets intresse kraver det. | s&dant fall skall
regeringen i stéllet overldgga med Utrikesndmnden innan Overens-
kommelsen ingas.

Riksdagen kan godkénna
sadan 6verenskommelse som av-
ses i forsta och tredje styckena
och som ingas inom ramen for
samarbetet i Europeiska unio-
nen, aven om dverenskommelsen
inte foreligger i dutligt skick.
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58
Riksdagen kan oOverldta be- Inom ramen for samarbete i
slutanderdtt  till  Europeiska Europeiska unionen kan riks-
gemenskaperna sd lange som dagen Overlda beslutanderétt
dessa har ett fri- och rattig- som inte ror principerna for
hetsskydd motsvarande det som statsskicket. Sadan Gverlatelse
ges i denna regeringsform och i forutsatter att fri- och rattig-
den europeiska konventionen hetsskyddet inom det samarbets-
angdende skydd for de mansk- omrade till vilket overlatelsen
liga réttigheterna och de grund- sker motsvarar det som ges i

l&ggande friheterna. Riksdagen denna regeringsform och i den
beslutar om sadan Overlételse europeiska konventionen an-
genom bedlut, varom minst tre géende skydd for de manskliga

fjardedelar av de rostande foér- réttigheterna och de grund-
enar sig. Riksdagens beslut kan l&ggande friheterna. Riksdagen
ocksa fattas i den ordning som beslutar om sidan Overlételse
gdler for stiftande av grundlag. genom bedlut, varom minst tre

fiardedelar av de rostande foér-
enar sig. Riksdagens beslut kan
ocksa fattas i den ordning som
gdler for stiftande av grundlag.

| annat fall kan beslutanderdtt, som direkt grundar sig pa denna
regeringsform och som avser meddelande av féreskrifter, anvandningen
av statens tillgangar eller ingdende eller uppsagning av internationella
overenskommelser eller forpliktelser, i begransad omfattning Gverlétas
till mellanfolklig organisation for fredligt samarbete, till vilken riket &r
eller skall bliva anslutet, eller till mellanfolklig domstol. Darvid far €j
Overldtas beslutanderdtt som avser fréga om stiftande, andring eller
upphéavande av grundlag, riksdagsordningen eller lag om val till riks-
dagen eller fraga om begransning av nagon av de fri- och réttigheter
som avses i 2 kap. Angaende beslut i fréga om Overlatelse galler vad
som &r foreskrivet om stiftande av grundlag. Kan beslut i sddan ordning
g avvaktas, beslutar riksdagen i fraga om Gverlatelse genom ett beslut,
varom minst fem géttedelar av de rostande och minst tre fjardedelar av
ledamoéterna forenar sig.

Foreskrivs i lag att en internationell 6verenskommelse skall gélla
som svensk rétt, far riksdagen genom beslut i den ordning som anges i
andra stycket foreskriva att ocksd en framtida, for riket bindande
andring i 6verenskommelsen skall galla har i riket. Sddant beslut far
endast avse framtida andring av begransad omfattning.

Réttskipnings- eller forvaltningsuppgift som g direkt grundar sig pa
denna regeringsform kan, i annat fall anh som avses i férsta stycket,
genom beslut av riksdagen Gverlétas till annan stat, till mellanfolklig
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organisation eller till utlandsk eller internationell inréttning eller sam-
falighet. Riksdagen far ocksd i lag bemyndiga regeringen eller annan
myndighet att i sarskilda fall besluta om sddan Overlatelse. Innefattar
uppgiften myndighetsutévning, skall riksdagens férordnande ske
genom ett beslut, varom minst tre fjardedelar av de réstande férenar
sig. Riksdagens beslut i fraga om sadan overlatelse kan ocksa fattas i
den ordning som gdller for stiftande av grundlag.

68
Regeringen skall fortldpande
informera riksdagen och sam-
réda med organ som utses av
riksdagen om vad som sker inom
ramen for  samarbetet i
Europeiska unionen. Narmare
bestammelser om informations-
och samradsskyldigheten med-
delasi riksdagsordningen.
Regeringen skall fortlpande halla Utrikesnamnden underréttad om
de utrikespolitiska forhdlanden, som kan fa betydelse for riket, och
overlagga med namnden om dessa sd ofta det erfordras. | alla utrikes-
arenden av storre vikt skall regeringen fore avgorandet dverldgga med
ndmnden, om det kan ske.

Dennalag tréder i kraft den 1 januari 2003.
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2 Forslag till lag om andring i
riksdagsordningen

Harigenom foreskrivs i fraga om riksdagsordningen att 10 kap. 1 §

skall hafoljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foredagen lydelse

10 kap.

Regeringen skall fortlopande
informera riksdagen omvad som
sker inom ramen for samarbetet
i Europeiska unionen samt varje
ar till riksdagen lamna en skri-
velse med beréttelse over verk-
samheten i Europeiska unionen.

Regeringen skall varje ar till
riksdagen ladmna en skrivelse
med beréttelse Over verksam-
heten i Europeiska unionen.

Dennalag tréder i kraft den 1 januari 2003.
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1 Utredningsuppdraget

1.1 Uppdraget

Véra ursprungliga direktiv beslutades av regeringen den 2 september
1999 (dir. 1999:71), sebilaga 1. | dessa direktiv gavsvi i uppdrag att

o lamnaférdag till ny lydelse av stadgandet om skydd for egendom i
2 kap. 18 § andra stycket RF,

» utreda forutsattningarna for att infora en majlighet for riksdagen att
pa begaran av regeringen pa forhand lamna sitt godkannande till att
regeringen ingdr en viss internationell éverenskommelse som annu
intefinnsi slutligt skick, samt

« néarmare analysera om utvecklingen av samarbetet inom EU gar mot
en minskad uppdelning mellan en gemenskapsdel och 6vriga delar
av unionssamarbetet och i samband med detta ocksa 6vervaga om
det kan finnas anledning att &ndra ordalydelsen av 10 kap. 5 § férsta
stycket RF.

Genom tillaggsdirektiv — beslutade av regeringen den 16 mars 2000
(dir. 2000:21), se bilaga 2 — gavs vi vidare i uppdrag att foresla hur
skyddet for miljén samt funktionshindrades och andra utsatta gruppers
delaktighet och jamlikhet i samhéllet skall reglerasi 1 kap. 2 8 RF.
Dessutom har vi genom ytterligare tillaggsdirektiv beslutade av
regeringen den 21 september 2000 (dir. 2000:61) fatt i sarskilt uppdrag
att ldmnafordlag till en ny bestdmmelse i 10 kap. RF som skall reglera
regeringens skyldighet att informera och samrada med riksdagen i EU-
fragor, se bilaga 3.

Hérutbver kan tillaggas att vi genom tillaggsdirektiven den 16 mars
2000 har getts i uppdrag att utreda fragorna om skilda valdagar och
varval, att dvervéga om de tre storsta valkretsarna bor minskas, att se
Over partibegreppet i 3 kap. 7 8 RF samt att 6vervéga vilken giltighet
valsedlar som saknar partibeteckning skall ha. Uppdraget sdvitt avser
dessa valfragor skall dock inte redovisas forran senast den 30 april
2002.
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1.2 Utredningsarbetet

Vi inledde véart arbete i november 1999. | denna etapp av utrednings-
arbetet har vi tagit upp samtliga fragor utom de valfrégor som enligt
varadirektiv skall redovisas senast den 30 april 2002 (se avsnitt 1.1).

Vi har haft elva kommittésammantréden. Under tiden den 9-10
oktober 2000 holl vi dessutom ett internatsammantréde i Karlskrona.
Vi har till olika sammantréden bjudit in personer som har lamnat for
utredningsarbetet vardefulla upplysningar. Vid vart sammantrade den
23 augusti 2000 deltog som foredragshdllare utrikesradet Frank
Belfrage, professorn UIf Bernitz och journaisten Rolf Gustavsson. De
gav bl.a. sin syn pd hur EU-samarbetet kan komma att utvecklas i
framtiden. Vid vart sammantréde den 29 november 2000 gav f.d.
justitieradet Bertil Bengtsson, f.d. hovrattspresidenten Carl Axel Petri,
f.d. justitierddet Staffan Vangby, juristen Karolina Ardesjo Lundén
(Svenska Naturskyddsforeningen) och lansordféranden Magnus
Nilsson (Svenska Naturskyddsforeningen) bl.a. sin syn pa tolkningen
av den nuvarande bestdmmelsen i 2 kap. 18 § RF. Vid sammantrédet
den 13 december 2000 deltog som foredragshallare vice ordforanden
Thomas Johansson (Lantbrukarnas Riksférbund) och chefsjuristen
Fredrik Bonde (L antbrukarnas Riksférbund), varvid de bl.a. gav sin syn
patolkningen av den nyss namnda bestdmmel sen.

Vi har studerat synen i andra medlemslander inom EU pa det natio-
nella parlamentets stalining och inflytande, framfér alt med avseende
pa samarbetet inom den andra och tredje pelaren (avdelning V resp. VI
i Unionsfordraget). Information om sadana forhallanden har inhamtats
fran Sveriges ambassader i utomnordiska medlemslander. Vidare har
ledamoten Hans Regner och sekreterarna tillsammans med experterna
UIf Christoffersson, Kristina Svahn Starrg6 och Lena Stenwall besokt
K&penhamn den 9 maj 2000 och Helsingfors den 10 maj 2000 for att
erhdlla information om motsvarande forhallanden i Danmark resp.
Finland.

UD har 6verlamnat en promemoria angéende de sk. Petersbergs-
uppgifterna i EU och nagra konstitutionella aspekter pa detta sam-
arbete, se bilaga 4.

Slutligen har inkommit skrivelser fran Sveriges Jordagareforbund
och frén en enskild person.
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Del | Stéarkt grundlagsskydd for utsatta
grupper
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2 Bakgrund

2.1 Inledning

Enligt véra tillaggsdirektiv (se avsnitt 1.1) skall vi Gvervéaga pa vilket
sétt funktionshindrades och andra utsatta gruppers delaktighet och
jamlikhet i samhéllet skall kommatill tydligare uttryck i 1 kap. 2 § RF.
Det anges darvid sarskilt att det ingar i uppgiften att bedéma om bara
personer med funktionshinder skall framhdllas eller om &ven andra
grupper uttryckligen skall omndmnas.

| detta kapitel 1&mnas i avsnitt 2.2 en redogorelse for den ndrmare
inneborden av det nuvarande program- och malséttningsstadgandet i 1
kap. 2 8 RF. Vidare redovisas i avsnitt 2.3 vissa tidigare utrednings-
forslag som pa olika sétt ror utsatta grupper i samhéllet. DarutGver
redogor vi kortfattat for pagaende utredningsarbete (avsnitt 2.4) och for
de senaste arens utskottsbehandling av frégan om grundlagsskydd for
utsatta grupper (avsnitten 2.5 och 2.6). | avsnitt 2.7 redovisar vi bl.a
vissa internationella dtaganden pa omrédet. Vara Gvervéganden och
forslag nér det géller ett forstarkt grundlagsskydd for funktionshindrade
och andra utsatta grupper redovisasi kapitel 3.

2.2 Den ndrmare innebdrden av program-
och mal séttningsstadgandet i 1 kap. 2 8
regeringsformen

Det s.k. program- och malséttningsstadgandet i 1 kap. 2 § RF tillkom ar
1976 (prop. 1975/76:209 s. 97 ff., 127 ff. och 136 ff. samt bet. KU
1975/76:56 s. 41 f.) och ger uttryck for vissa sarskilt viktiga principer
for den samhdlleliga verksamhetens inriktning. Stadgandet & dock inte
réttsligt bindande (se prop. 1973:90 s. 194) och ger alltsa inte upphov
till n&gra réttigheter for medborgarna av samma slag som reglerna om
grundl&ggande fri- och réttigheter i 2 kap. RF. Det bor dock i samman-
hanget pdpekas att en del av stadgandenai 1 kap. 2 § RF foljs upp av
bindande réttighetsregler i 2 kap. RF. Paragrafen har foljande lydelse.
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Den offentliga makten skall utévas med respekt for alla manniskors lika
véarde och for den enskilda ménniskans frihet och vardighet.

Den enskildes personliga, ekonomiska och kulturella valfard skall vara
grundldggande mal for den offentliga verksamheten. Det skall sarskilt
aligga det allmanna att trygga rétten till arbete, bostad och utbildning samt
att verka for social omsorg och trygghet och fér en god levnadsmiljo.

Det allménna skall verka for att demokratins idéer blir vagledande inom
samhdllets alla omraden. Det allmanna skall tillférsakra man och kvinnor
lika réttigheter samt vérna den enskildes privatliv och familjeliv.

Etniska, sprakliga och religitsa minoriteters mojligheter att behdlla och
utveckla ett eget kultur- och samfundsliv bor framjas.

Paragrafen inleds i forsta stycket med ett allmant uttalande om for-
hallandet mellan den offentliga maktutévningen och den enskilde indi-
viden. Anvisningarna — som riktar sig till alla som utévar offentlig
makt, dvs. sdvdl normgivande organ som réttstillampande myndigheter
av olika slag — kompletteras genom ytterligare forhalningsregler i 1
kap. 9 8 RF, d& domstolar samt forvaltningsmyndigheter och andra
som fullgdr uppgifter inom den offentliga férvaltningen erinras om
kraven pa saklighet, opartiskhet och allas likhet infor lagen.

Hérefter foljer i andra stycket bestdmmelser om de grundldggande
malen for den offentliga verksamheten. Dessa, s.k. sociala réttigheter,
anges som den enskildes personliga, ekonomiska och kulturella véafard.
Betréffande dessa stadganden uttalade departementschefen i proposi-
tionen 1975/76:209 (s. 99) bl.a. att sarbehandlande lagstiftning pa olika
omraden &r ett ofrankomligt inslag i réattsordningen och att det i sava
verket forhdller sig sd att sddan lagstiftning pa exempelvis de sociala
och ekonomiska omrédena &r ett typiskt kannetecken for ett modernt
vélférdssamhélle. Departementschefen uttalade vidare foljande.

Vad som behover sigas i fréga om lagstiftarens verksamhet ar i stéllet att
denne skall strava efter att gora sidana avvagningar mellan olika gruppers
intressen som kan upplevas som rimliga och réttvisa. Enligt min mening
kommer en sadan malsdttning bast till uttryck genom programmatiska
stadganden om alla manniskors lika vérde, om respekt fér den enskildes
vardighet samt om individens personliga, ekonomiska och kulturella véfard
som mél for den offentliga verksamheten.

Som framgdr anvands inte uttrycket den enskildes sociala valfard i
stycket, utan i stéllet foreskrivsi styckets andra mening sérskilt att det
skall dligga det allménna att trygga ratten till arbete, bostad och utbild-
ning samt att verka for social omsorg och trygghet och fér en god
levnadsmilj6. Rétten till utbildning forstérks dessutom genom en be-
stammelsei 2 kap. RF (218).
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Tredje stycket inleds med en foreskrift om att det allménna skall
verka for att demokratins idéer blir vagledande inom samhéllets alla
omraden. Enligt forarbetena (a. prop. s. 138) & denna bestammelse
fast att det & en central uppgift for samhéllets organ att beféasta och
utvidga demokratin i alla sammanhang och pa alla nivéer i samhallet.
Denna princip maste sarskilt uppmérksammas av ala offentligt anstall-
da (se Gustaf Petrén och Hans Ragnemam, Sveriges grundlagar och
tillhérande forfattningar med forklaringar, 1980, s. 21 f.). Enligt Petrén
och Ragnemam innebdr detta att alla offentligt anstéllda i sitt arbete
maste vara verksamma i denna riktning och att den som t.ex. & mot-
standare till de idéer om demokratin som omfattas av folkmajoriteten
inte f&r utveckla sina tankar i sitt arbete. Som exempel namner Petrén
och Ragnemalm att en l&rare & skyldig att inte forhalla sig neutral till
olika samhéllsaskadningar i sin undervisning utan i denna endast verka
for demokratins idéer. Det har dock riktats kritik mot detta synsétt (se
Olle Nymans artikel om malsattningsstadgandet i FT 1984 s. 300).
Nyman anser darvid att Petréns och Ragnmalms synsétt forefaler vara
altfor extensivt. Enligt Nymans mening torde aven en annan uppfatt-
ning av innebtrden av demokratins idéer an den vid en viss tidpunkt
existerande folkmajoritetens kunna "svara mot grundlagens bud” i
stycket.

| tredje stycket &terfinns vidare mal sittningsstadganden som &l &gger
det allménna att tillforsdkra man och kvinnor lika réttigheter samt att
varna den enskildes privatliv och familjeliv. Stadgandet om jamstélld-
het mellan kdnen féljs upp av kdnsdiskrimineringsforbudet i 2 kap.
16 § RF. Forbudet mot diskriminering pa grund av kon, som &r riktat
till normgivaren, & dock inte undantagsiost. Ett missgynnande far
enligt 2 kap. 16 8 RF ndmligen ske, om en lag eller annan foreskrift
utgor ett led i stravanden att astadkomma jamstalldhet mellan man och
kvinnor (exempelvis tilldts sk. positiv sarbehandling genom t.ex.
kvotering) eller avser varnplikt eller motsvarande tjansteplikt.

| paragrafens fjarde stycke anges att etniska, sprakliga och religiosa
minoriteters mojligheter att behdlla och utveckla ett eget kultur- och
samfundsliv bér framjas. Stadgandet kan ses som ett komplement till
rasdiskrimineringsforbudet i 2 kap. 15 8 RF. Aven detta férbud géller
normgivningen. Det kan ocksd namnas att forbudet enbart géller till
forman for en minoritet. Det ar altsa tilldtet att gynna en minoritet pa
maj oritetens bekostnad samt att gynna en minoritet utan att ge en annan
minoritet samma férman.

I motiven framhalls (a. prop. a. s.) att ordet "kultur” i detta samman-
hang skall ges en vidstrackt tolkning och sdlunda innefatta bl.a. den
renskotsel som &r ett centralt inslag i samernas traditionella levnadssétt
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(se ocksd 2 kap. 20 § RF, dar det ges en sarskild grundlagsforankring
for reglerna om samernas renskotsel rétt).

2.3 Vissatidigare utredningsforslag

231 1989 ars Handikapputredning

| sitt slutbetdnkande Ett samhélle for alla (SOU 1992:52 s. 135 ff. och
537) foreslog 1989 &rs Handikapputredning att reglerna pa fri- och
réttighetsomradet i 2 kap. RF skulle kompletteras med en ny paragraf
dar det sags att lag eller annan foreskrift inte far innebara att nagon
medborgare missgynnas pa grund av funktionshinder. Forebilderna for
den féreslagna bestdmmelsen var férbuden mot ras- resp. konsdiskri-
minering i 2 kap. 15 och 16 88 RF. | beténkandet uttalade utredningen
att en bestdmmelse av detta slag bor kunna ge ett betydel sefullt bidrag
for att forstérka funktionshindrades réttigheter. Utredningen anférde
vidare fdljande.

Visserligen ar det svart att med tillracklig grad av precision formulera
vilken omfattning en bestammelse om diskrimineringsforbud i fréga om
funktionshindrade skall ha. En sidan bestammelse f&r snarast ses som ett
allméant uttryck fér handikappolitiken i samhéllet. Stadgandet kan hindra att
ny diskriminerande normgivning i fraga om funktionshindrade kommer till
sténd och ocksa fa betydelse som ett incitament for utgallring av befintliga
regler om sérbehandling.

Flera av remissinstanserna— bl.a. Forsakringsoverdomstolen, Kammar -
ratten i Sundsvall, Hovrétten for Vastra Sverige, JO och Statskontoret
— menade emellertid att utredningens forslag gav anledning till
invandningar fran rattsliga utgangspunkter och avvisade forslaget (se
Remissammanstélining 6ver Handikapputredningens slutbeténkande
[SOU 1992:52] Ds 1993:95 s. 43 ff.). Bl.a. anftrdes att begreppet
funktionshindrade & svart att tydligt definiera och avgransa. Vidare
hévdades att bestammelsen skulle behdva forses med sarskilt angivna
undantag eller ett mer generellt undantag med tanke pa forhallanden
dér det av lamplighets- eller sékerhetsskdl kravs att vissa funktions-
hinder inte finns. Som exempel ndmndes att det & oundvikligt med i
viss man diskriminerande kvalifikationskrav i reglerna om korkort och
flygeertifikat samt att det &r svart att forutse vilka nya sadana krav som
den tekniska utvecklingen kan komma att medféra. For att i praktiken
kunna infora ett diskrimineringsforbud skulle man darfor behova fore-
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skriva om undantag som mgjliggor siarbehandling pa sakliga eller
objektivt godtagbara grunder.

Utredningens férslag bereddes inom regeringskansliet, men kom
efter remisskritiken inte att skrivas in i RF (se bet. 1995/96:KU8 s. 12
och prop. 1999/2000:79 s. 74).

2.3.2 Utredningen om bemétande av personer med
funktionshinder

Utredningen om bemétande av personer med funktionshinder
(Bemétandeutredningen) tog fasta pa kritiken mot 1989 ars Handikapp-
utrednings férslag och foreslog i stéllet i sitt slutbetdnkande Lindgvists
nia — nio vagar att utveckla bemétandet av personer med funktions-
hinder (SOU 1999:21 s. 34 f) en komplettering av program-
stadgandekaraktdr i 1 kap. 2 § RF. | motiven till den foreslagna
kompl etteringen uttal ades foljande.

Jag anser att det finns starka motiv for att sla fast rétten till delaktighet och
jamlikhet fér ménniskor med funktionshinder. Det behévs en évergripande
bestdmmelse i grundlagen med klar adress till riksdag, regering och olika
myndigheter att verka for att mdlet om full delaktighet och jamlikhet
uppnds. En s&dan viljeinriktning frén statsmakternas sida bér komma till
uttryck i form av ett programstadgande i 1 kap. 2 §, andra stycket, rege-
ringsformen (RF). Eftersom ett stadgande om att efterstrava delaktighet och
jamlikhet i samhallet bor gélla mer generellt foresldr jag att man i
paragrafen ocksd omnamner andra utsatta grupper. Inneborden i stadgandet
bor vara att lagar och foreskrifter skall utformas pa ett sddant sitt att alla
medborgare, oavsett kon, lder, funktionshinder, ras, sexuell aggning,
etnisk, spraklig eller religios tillhorighet kan uppna full delaktighet och
jémlikhet.

Det finns naturligtvis argument mot ett sddant resonemang. En bestam-
melse i grundlagen skulle t.ex. inte ha nagon effekt, och det faktum att
regeringen planerar lagstiftning mot diskriminering pa olika omraden,
skulle géra en andring av grundlagen onddig och kanske t.0.m. motverka
det pdgdende arbetet inom omrédet. Jag vill understryka att en grund-
lagsandring inte utesluter behovet av ytterligare lagstiftning av det slag som
nu forbereds. Men redan det faktum att samhallet i regeringsformen klart
ger uttryck for att ingen medborgare fér stallas utanfor samhéllets gemen-
skap pa grund av funktionshinder har i sig en viktig normbildande effekt.
Det &r ocksa en viktig markering av hur samhéllet vill att medborgarna skall
bemétas.

Mot denna bakgrund foreslogs att 1 kap. 2 § andra stycket RF skulle
erhdllafoljande lydelse.
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Den enskildes personliga, ekonomiska och kulturella vélfard skall vara
grundldggande mal for den offentliga verksamheten. Det skall sarskilt
aligga det allmanna att trygga rétten till arbete, bostad och utbildning samt
att verka for social omsorg och trygghet och fér en god levnadsmiljoé och
for att alla medborgare oavsett kon, alder, funktionshinder, ras, sexuell
laggning, etnisk, spraklig eller religios tillhorighet skall kunna uppna full
delaktighet och jamlikhet i samhallet.

Aven denna |6sning kritiserades, bl.a. av Kammarrétten i Stockholm,
Lansréatten i Stockholms lan och Halso- och sjukvardens ansvarsnamnd
som ansdg att bestammelsen i dess nuvarande lydelse tillsammans med
speciallagstiftning pa ett tillrackligt klart sétt uttrycker vad som ville
uppnas med forslaget. De flesta remissinstanserna, bl.a. Lansréatten i
Norrbottens |an, tillstyrkte dock forslaget. Nagrainstanser, t.ex. Handi-
kappombudsmannen, De handikappades riksférbund och Handikapp-
forbundens samarbetsorgan ville dessutom ga langre och skriva in
rétten till delaktighet i 2 kap. RF for att fa en rattdigt bindande para-
graf och darmed ett béttre skydd for den enskilde.

Utredningsférslaget togs upp 1  regeringens proposition
1999/2000:79 om nationella mal och inriktning for handikappolitiken
(se s. 75 ff. samt bet. 1999/2000:KU11 s. 42), utan att nagot forslag om
reglering i grundlagen lades fram. | propositionen hanvisades i stéllet
till varatillaggsdirektiv (dir. 2000:21).

2.3.3 Kommittén om straffansvar for organiserad
brottslighet, m.m.

Kommittén om straffansvar fér organiserad brottslighet, m.m. féreslog i
betdnkandet Organiserad brottsighet, hets mot folkgrupp, hets mot
homosexuella, mm. — straffansvarets rackvidd — (SOU 2000:88 s. 237 ff.)
bl.a. att det skall vara straffbart att genom hot, han, smadelse eller pa annat
sétt nedvardera homosexuella som grupp. | betéankandet diskuterades (s.
241 ff.) bl.a. om kriminaliseringen skall avse hets mot just homosexuella
eller om den skall avse &ven hets mot personer med annan sexuell 1agg-
ning. Kommittén redogjorde darvid bl.a. for den definition av begreppet
sexuell laggning som &erfinns i 2 § lagen (1999:133) om férbud mot
diskriminering i arbetslivet pa grund av sexuell 1aggning och som innebar
att begreppet anvands som en lagteknisk, dvergripande term for hetero-,
homo- och bisexualitet. Man hanvisade vidare till den ndmnda lagens for-
arbeten (prop. 1997/98:180 s. 21 ff.), déar det uttalas bl.a. att redan som en
foljd av lagens avgransning till sexuell laggning faller olika sexuella
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beteenden och sexuella variationer som finns hos sdvé hetero-, homo-
som bisexuella personer utanfor lagens diskrimineringsforbud, t.ex. pedo-
fili. Dérefter uttalade kommittén féljande (s. 242).

Det & mgjligt att man genom anvandande av begreppet sexuell l&ggning i och
for sig kan avgransa nykriminaliseringen s att den avser hets mot grupper av
personer pa grund av deras heterosexuella, homosexuella eller bisexuella
laggning utan att darmed ge skydd for alla former av sexuellt beteende. Frégan
ar dock om det finns anledning att utstracka nykriminaliseringen till annat an
hets mot homosexuella. Heterosexuella utgdr en majoritet av befolkningen och
det ter sig tamligen langsokt att ndgon skulle bedriva hets mot denna del av
befolkningen. Likasa har man svart att tdnka sig att ndgon skulle &gna sig at
hetspropaganda som specifikt skulle avse bisexualitet. Med hansyn hértill och
till utformningen av véra direktiv samt — inte minst — till att 1999 &rs diskri-
mineringsutredning har i uppdrag att behandla frdgan om anvandningen av
termen sexuell laggning i lagstiftningen, foreslar vi att bestdmmelsen om hets
mot folkgrupp nu utvidgas sd att den kommer att omfatta dven hets mot
grupper av personer pagrund av homosexuell 1&ggning.

2.4 Pagaende utredningsarbete

Ar 1999 beslutade regeringen att tillkalla en sérskild utredare, som har
antagit namnet 1999 ars diskrimineringsutredning, med uppgift att gora
en dversyn av bestdmmelsen om olaga diskriminering (dir. 1999:49). |
uppdraget ingdr ocksa att gora en analys av rattsvasendets tillampning
av bestammelsen. Enligt direktiven skall utredningen éven ta stéllning
till om lagstiftningen om olaga diskriminering har en lamplig omfatt-
ning och utformning for att kunna utgtra ett effektivt medel mot diskri-
minering.

Vidare skall utredningen ta upp fragan om termen ras, anvand om
manniskor, i lagstiftningen och géra en analys av i vilken utstrackning
det & mgjligt och lampligt att utmonstra termen ur olika bestdmmel ser.

| utredningens uppdrag ingdr ocksa att utreda behovet av och for-
merna fér en reglering av ett generellt forbud mot diskriminering i
naringsverksamhet av personer med funktionshinder. Utredningen skall
enligt direktiven belysa eventuella fordelar och problem med ett sddant
forbud samt hur det 1dmpligen kan avgransas och sanktioneras.

Dessutom ingar det i uppdraget att behandla fragan om anvand-
ningen av termen sexuell l&ggning i syfte att astadkomma en kon-
sekvent anvandning av den i svensk lagstiftning.

Enligt direktiven skall utredningen redovisa sitt uppdrag senast den
30 april 2001.
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25  Riksdagsiret 1995/96

| ett flertal motioner under 1990-talet begardes att det i RF borde foras
in en regel av innebord att lagar och foreskrifter inte far utformas sa att
manniskor med funktionshinder diskrimineras. Under riksdagsaret
1995/96 begardes med hanvisning till 1989 ars Handikapputrednings i
avsnitt 2.3.1 redovisade slutbetdnkande att RF:s forbud mot diskri-
minering skulle utvidgas till att omfatta ocksa funktionshindrade. Det
begérdes vidare i ett flertal motioner ett forstérkt skydd mot diskri-
minering av homosexuella.

| motion 1994/95: S0294 (c) framhdlls att i botten pa de forandringar
som kréavs for att forbattra funktionshindrades situation pa en rad olika
omraden krévs ett allmant forbud i grundlag mot diskriminering av
funktionshindrade.

Vidare begéardes i motion 1994/95:K216 (v) att regeringen snarast
skulle forelagga riksdagen forslag pa grundval av 1989 ars Handikapp-
utrednings férslag nér det géller bl.a. en lag om andring i RF for att
forhindra diskriminering av personer med funktions-nedséttningar.

Dessutom begérdes i motion 1994/95:K341 (fp) ett forstarkt skydd
mot diskriminering av homosexuella i RF och i tryckfrihetsférord-
ningen.

Vid behandlingen av motionerna avseende ett forstarkt skydd for
funktionshindrade konstaterade konstitutionsutskottet (bet.
1995/96:KU8 s. 12) att enligt 1 kap. 2 § RF skall den offentliga makten
utbvas med respekt for alla manniskors lika varde. Utskottet uttalade
vidare att man inte var berett att foresd att det utdver detta skydd
gjordes en utvidgning av diskrimineringsférbudet i 2 kap. RF till att
ocksa omfatta funktionshindrade. Med denna motivering avstyrktes
motionerna. Utskottet var dock inte enigt, utan en reservant (v) ansag
att motionerna borde ha bifallits.

Vid behandlingen av bl.a. motion 1994/95:K 341 rérande fragan om
forbud mot diskriminering av homosexuella gjorde utskottet foljande
beddémning (s. 10f.).

| tva av motionerna begérs ett forstarkt skydd mot diskriminering av homo-
sexuellai regeringsformen. Enligt den ena av dessa motioner bor forbudet
mot diskriminering i 2 kap. 15 § RF pa grund av ras, hudférg och etniskt
ursprung utstréckas till att avse sexuell laggning. | motionen berdrs sarskilt
fragan om diskriminering inom kyrkan av homosexuella. Bl.a. hanvisas till
uppgifter om att en biskop végrar préstviga personer med homosexuell
[&ggning.

Utskottet vill erinra om att den offentliga makten enligt bestdmmelsen i
1 kap. 2 § RF skall utévas med respekt for alla ménniskors lika vérde och
for den enskilda ménniskans frihet och vérdighet. Detta &r visserligen ett
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programstadgande som inte kan goras gallande i domstol, men det har lik-
val stor betydelse och kan t.ex. aberopas av JO i &enden som galler
diskriminering frén offentliga organs eller funktionarers sida. Nar det géller
forslaget att infora ett direkt diskrimineringsforbud i RF utgar utskottet fran
att den sexuella laggning férdaget avser & homosexualitet, inte andra
former av sexuellt beteende hos minoriteter. Utskottet & emellertid inte
berett att bitrdda detta fordag. Tillréckliga skdl har enligt utskottet inte
framkommit for att andra regeringsformen i detta hanseende. Utskottet vill
ocksa erinra om att diskrimineringsforbudet i 2 kap. 15 § RF riktar sig till
normgivaren, i forsta hand riksdagen. En utvidgning av férbudet skulle
altsd inte innebéra okade majligheter att komma tillratta med problem av
det slag som tas upp i en av maotionerna.

Med denna motivering avstyrktes motionen. Utskottet var dock inte
enigt, utan en reservant (v) ansag att det borde dvervagas att i RF infora
ett direkt forbud mot att i lag eller annan foreskrift sérbehandla homo-
sexuella.

2.6 Riksdagsaret 1999/2000

| tva motioner under riksdagsaret 1999/2000 tog man upp frégan om
forbud mot diskriminering av funktionshindrade. Vidare begardesi fyra
motioner forstarkt skydd mot diskriminering pa grund av sexuell
l&ggning.

I motion 1998/99: K289 (s) begérdes att det skulle tillséttas en sér-
skild parlamentarisk utredning med uppgift att ta fram ett férdag till
skydd fér funktionshindrade i RF.

Ocksdi motion 1999/2000:K274 (s, m, v, kd, ¢, fp, mp) begéardes en
utredning av fragan om en lamplig grundlagsandring som bygger pa
FN:s standardregler mot diskriminering av funktionshindrade. Motio-
narerna framholl att Sverige har dtagit sig att tillampa och verka for att
dessa standardregler anvands i praktiken. Enligt motionérerna uppfyller
Sverige dock inte sitt &agande enligt standardreglerna att tillforsakra
funktionshindrade delaktighet och jamlikhet i samhdllet. De begarde
darfor att 2 kap. RF bdr utdkas med ett forbud mot diskriminering av
funktionshindrade.

Det hemstalldes vidare i motion 1998/1999: K201 (mp) att riksdagen
hos regeringen skulle begéra ett lagforslag som innebér ett forbud i RF
mot lagstiftning som diskriminerar homo- och bisexuella.

I motion 1998/1999:K260 (v) begérdes en andring av RF inne-
barande att ett forbud mot diskriminering pa grund av sexuell |aggning
infors. Enligt motiondrerna utgdr de homosexuella en grupp som har
forfoljts, utestangts, osynliggjorts och diskriminerats pa ett for ett



40 Sarkt grundlagsskydd for utsatta grupper SOU 2001:19

demokratiskt samhélle oacceptabelt sétt. Motiondrerna menade vidare
att samhallet tydligt méste visa att Gvergrepp mot och diskriminering av
homosexuella inte accepteras. De ansag darvid att det & sarskilt viktigt
att véra grundlagar & tydliga pa denna punkt.

Aven i motion 1999/2000: 430 (s) begardes ett forstarkt skydd mot
diskriminering av homosexuella.

I motion 1999/2000:S0225 (fp, s, v, ¢, mp) hemstalldes bl.a. att
riksdagen som sin mening till regeringen gav till kédnna vad som i
motionen anférdes om andring av tryckfrihetsférordningens, brotts-
balkens och RF:s bestammelser om krénkning av och hets mot person
grundat patillhorighet till folkgrupp samt att riksdagen som sin mening
gav till kédnna vad i motionen anférdes om undantag for transpersoner
frén skydd mot diskriminering pa grund av sexuell laggning.

Konstitutionsutskottet erinrade i betdnkandet 1999/2000:KU11 (s.
39) om att man vid 1996/97 ars riksmote hade vidhallit sin installning
fran 1995/96 ars riksmote nar det gallde fragan om att i RF uttryckligen
foreskriva forbud mot diskriminering av homosexuella och darfor hade
avstyrkt tre motioner i amnet (bet. 1996/97:KU14).

Vid behandlingen av de ovan ndmnda motionerna rérande férbud
mot diskriminering av funktionshindrade gjorde ett enigt konstitutions-
utskott féljande bedémning.

Inledningsvis vill utskottet framhdlla att den offentliga makten, enligt 1 kap.
2 § forsta stycket regeringsformen, skall utévas med respekt for alla man-
niskors lika varde och for den enskilda manniskans frihet och vérdighet.
Som redovisats ovan har det nyligen inférts en sarskild lag om férbud mot
diskriminering i arbetslivet av personer med funktionshinder. For nar-
varande utreds dessutom behovet av och formerna for en reglering av ett
generellt forbud i ndringsverksamhet av personer med funktionshinder av
Utredningen om 6versyn av lagstiftningen om olaga diskriminering. Enligt
utskottet finns det darutover anledning att Overvaga atgéarder for att
forbattra mojligheterna for funktionshindrade att uppnd okad delaktighet
och jamlikhet i samhallet. Ett sétt att markera betydelsen av detta ar att 1&ta
frégan komma till tydligare uttryck i regeringsformen. Som namnts ovan
har utskottet frén Justitiedepartementet inhamtat att regeringen inom kort
kommer att ge Forfattningsutredningen i sarskilt uppdrag att foresld en
reglering med dennainriktning i 1 kap. 2 § regeringsformen.

Utskottet uttalade dérefter att de namnda utredningarnas arbete inte
borde foregripas och avstyrkte darfér motionerna.

Vid behandlingen av motionerna rérande forbud mot diskriminering
pa grund av sexuell laggning m.m. gjorde utskottet féljande bedom-
ning.



SOU 2001:19 Sérkt grundlagsskydd for utsatta grupper 41

Som ett grundldggande mal for den offentliga verksamheten géler prin-
cipen om likabehandling. Enligt 1 kap. 2 § forsta stycket regeringsformen
skall den offentliga makten utbvas med respekt for alla manniskors lika
véarde och for den enskilda manniskans frihet och vérdighet. Det allmanna
forsoker pa olika sitt leva upp till detta mal avseende likabehandling, bl.a
genom lagstiftning som pa olika sétt syftar till att forhindra diskriminering
pé grund av sexuell laggning. Enligt 16 kap. 9 § brottshalken kan nérings-
idkare och de som handlar pa en naringsidkares vagnar samt anstdllda och
uppdragstagare hos det allménna démas for olaga diskriminering, om de
diskriminerar ndgon pa grund av dennes homosexuella laggning. Till detta
kommer att det ses som en forsvarande omstandighet vid bedémningen av
ett brotts straffvarde om ett motiv for brottet varit att kranka négon pa
grund av dennes sexuella laggning. Sedan den 1 maj 1999 réder det dess-
utom forbud mot diskriminering i arbetslivet pa grund av sexuell 1aggning.

Vidare framgdr det av redovisningen ovan att det pagér ett omfattande
arbete mot diskriminering b&de nationellt och internationellt. Inom EU har
kommissionen nyligen foredlagit ett direktiv om diskriminering i arbetdlivet
och ett handlingsprogram mot diskriminering vilka bada behandlar frégan
om diskriminering pa grund av sexuell laggning.

Dérefter tog utskottet upp de nyss namnda utredningarnas arbete och
uttalade att man mot bakgrund av det anférda for nérvarande inte var
berett att férorda vare sig att det infors ett diskrimineringsforbud av-
seende sexuell 1aggning i RF eller att det vidtas andra andringar pa de
sétt som begérdes i motionerna. Pa dessa grunder avstyrkte utskottet
motionerna. Utskottet var dock inte enigt, utan fyra reservanter (v, mp,
¢, fp) ansdg att motionerna borde ha bifallits.

2.7 Kort om internationella &taganden och
Europeiska unionen

2.7.1 Forenta nationerna

Enligt artikel 2 i FN:s almanna férklaring om de manskliga réttig-
heterna — som & 1948 antogs av generalforsamlingen — &r ala méan-
niskor beréttigade till ala de friheter och réttigheter, som uttalas i
forklaringen, utan dtskillnad av ndgot slag, sasom ras, hudfarg, kon,
sprak, religion, politisk eller annan uppfattning, nationellt eller socialt
ursprung, egendom, bord eller stdllning i Ovrigt. | artikel 7 fastslas
ocksa principen om allas likhet infor lagen. Réttighetsforklaringen &r
visserligen inte juridiskt bindande for FN:s medlemsstater, men anses
etiskt och moraliskt forpliktande for mediemsstaterna. Manga av de
principer som kommer till uttryck i forklaringen anses dock utgéra
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allman folkrétt och & foljaktligen pa den grunden bindande for staterna
(se t.ex. Goran Melander [red.], Konventionssamling i manskliga
réttigheter, 1990, s. 11).

Vidare erkanns rétten till likstélldhet infér lagen och skydd mot
diskriminering for alla och envar i ett flertal FN-konventioner. Nedan
redovisas ett urval av de viktigaste av dessa dverenskommel ser.

FN:s internationella konvention om avskaffande av alla former av
rasdiskriminering antogs av generalforsamlingen & 1965. Konven-
tionen, som har undertecknats av Sverige (SO 1971:40), vander sig mot
varje form av rasdiskriminering, &en den som forekommer i var-
dagslivet och som inte beror pa statlig reglering och maktutdvning utan
pa att det finns enskilda personer, foretag och sammanslutningar som i
skilda sammanhang later sitt handlingssatt bestammas av rasfordomar.
Enligt konventionen forbinder sig konventionsstaterna att vidta olika
atgarder for att motverka och forhindra rasdiskriminering.

Enligt artikel 2 i FN:s internationella konvention om medborgerliga
och politiska réttigheter — vilken antogs av generalforsamlingen &r
1966 och som har undertecknats av Sverige (SO 1971:42) — & varje
konventionsstat forpliktad att respektera och att tillférsékra alla man-
niskor, som befinner sig inom dess omrade och & underkastade dess
jurisdiktion, de i konventionen inskrivna réttigheterna utan atskillnad
av nagot slag, sdsom pa grund av ras, hudfarg, kon, sprak, religion,
politisk eller annan &skadning, nationell eller social harkomst, egen-
dom, boérd dler stallning i 6vrigt. Jamlikheten och forbudet mot diskri-
minering ingdr som sjavstandiga manskliga rattigheter i artikel 26 i
konventionen. Enligt artikeln & alla manniskor réttsligt jamlika och
berdttigade till samma skydd av lagen utan nagon form av diskri-
minering. Det anges darvid att lagen i detta avseende skall forbjuda all
askillnad och garantera envar ett likvardigt och effektivt skydd mot
varje atskillnad pa grund av ras, hudfarg, kon, sprak, religion, politisk
eller annan askadning, nationell eller social harkomst, formogenhet,
bord eller stéllning i ovrigt. Vikten av forbudet mot diskriminering
betonas ocksa i bl.a. artiklarna 34, 14, 20 och 24-25. (Se ocksa den
samma & antagna konventionen om ekonomiska, sociala och kulturella
réttigheter, som har undertecknats av Sverige [SO 1971:41].)

Ar 1979 antog FN:s generalférsamling en konvention om avskaf-
fande av all dags diskriminering av kvinnor. Konventionen, som har
undertecknats av Sverige (SO 1980:8), vander sig mot diskriminering
av kvinnor i alladess former.

Ar 1993 antog generalférsamlingen ett férslag om internationella
regler for personer med funktionshinder: FN:s standardregler for att
tillforsékra manniskor med funktionshinder delaktighet och jamlikhet
(se t.ex. prop. 1999/2000:79 s. 21 f. och 159 ff.). Standardreglerna &r
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22 till antalet och uttrycker tydliga principiella stdndpunkter nar det
gdler réttigheter, mgjligheter och ansvar. Enligt regel nr 15 har stater-
na ansvar for att det skapas en réttslig grund for atgéarder som leder till
delaktighet och jamlikhet fér manniskor med funktionshinder.

2.7.2 Europakonventionen, m.m.

Europakonventionen, som sedan den 1 januari 1995 & en del av svensk
rétt (se vidare om inkorporeringen i avsnitt 7.2.1) innehdller ocksa ett
stadgande om férbud mot diskriminering. Enligt artikel 14 i konven-
tionen skall atnjutandet av de fri- och réttigheter som anges i konven-
tionen sakerstédllas utan nagon atskillnad sasom pa grund av kon, ras,
hudfarg, sprak, religion, politisk eller annan askadning, nationellt eller
sociat ursprung, tillhorighet till nationell minoritet, formogenhet, bord
eler stdlning i 6vrigt. Konventionens férbud mot diskriminering &r
altsd inte generellt, utan géller enbart med avseende pa de réttigheter
som tas upp i konventionen och dess till&ggsprotokoll. Diskrimi-
neringsforbudet har darmed inte nagon sjavstandig innebord. For att
omfattas av forbudet behdver en handling inte samtidigt innefatta en
krankning av en annan artikel i konventionen eller protokollen, utan det
racker att handlingen kan hanforas till det omrade som behandlas i
nagon annan artikel. (Se vidare t.ex. Hans Danelius, Manskliga réttig-
heter i europeisk praxis, En kommentar till Europakonventionen om de
manskliga réttigheterna, 1997, s. 304 ff. samt Carl Henrik Ehrenkrona i
Karnov 2000/01, s. 64.)

Artikelns upprakning av s.k. diskrimineringsgrunder & inte uttdm-
mande. Den omfattar sdledes dven sadana diskrimineringsgrunder som
funktionshinder och sexuell 18ggning utan att detta direkt anges. For att
en skillnad i behandlingen av jdmforbara fall skall vara diskrimine-
rande krévs det att skillnaden i behandling saknar objektiv och god-
tagbar grund. Provningen av om diskriminering har forelegat gors efter
vissa kriterier som ha vuxit fram i Europadomstolens praxis (se
Ehrenkrona a. a. a. s.). Forst maste faststéllas att de sakforhallanden
som &r aktuella faller inom omradet for en konventionsskyddad réttig-
het. Darefter maste provas om det foreligger olika behandling av per-
soner som befinner sig i en likadan situation. Om sa &r fallet provas
slutligen om det finns en objektivt godtagbar grund fér denna skillnad i
behandling och om skadan som drabbar den som tréffas av diskrimi-
neringen star i rimlig proportion till syftet med &tskillnaden. Det
ledande réttsfallet som klargér denna princip &r det s.k. belgiska sprak-
malet (dom 1968-07-23, Ser. A Vol. 5), som gallde diskriminering med
avseende pa rétten till sprékundervisning i belgiska skolor. De tolk-
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ningsprinciper som lades fast i det malet har darefter tillampats i ett
stort antal avgéranden (se vidare t.ex. Ehrenkronaa. s.).

Sedan & 1996 finns det en reviderad europeisk social stadga. |
stadgans artikel 15 behandlas funktionshindrades rétt till oberoende,
socia integrering och deltagande i samhdlldivet i allmanhet. Sverige
har godkant den reviderade stadgan i fréga om bl.a. denna artikel (SO
1998:35).

2.7.3 Europeiska unionen

Frégor om rasism och framlingsfientlighet har fatt 6kad uppmark-
samhet inom EU-samarbetet, bl.a. antogs & 1996 en s.k. gemensam
atgard om atgarder mot rasism och framlingsfientlighet (EGT L 185,
24.7.1996, s. 5).

Inom EU — nédrmare bestamt i EG-fordraget — finns det for nar-
varande endast uttryckliga forbud mot diskriminering pa grund av kon
(artikel 3) och nationalitet (artikel 12).

Genom Amsterdamfordraget har en ny artikel (13) inforts i EG-for-
draget. Enligt artikeln ges rédet majlighet att vidta lampliga atgérder
for att bekdmpa diskriminering pa grund av kon, ras, etniskt ursprung,
religion eller dvertygelse, funktionshinder, dlder eller sexuell 1&ggning.
Ett sadant beslut skall fattas enhalligt pa forslag av kommissionen och
efter horande av Europaparlamentet.

Med stod av artikel 13 i fordraget har det antagits tva direktiv.
Syftet med det ena av dessa direktiv (radets direktiv 2000/43/EG av
den 29 juni 2000 om genomfdrandet av principen om likabehandling
av personer oavsett derasras eller etniska ursprung) &r att faststélla en
ram for bekampning av diskriminering pa grund av ras eller etniskt
ursprung for att genomfora principen om likabehandling i medlems-
staterna. Det andra av dessa direktiv (radets direktiv 2000/78/EG av
den 27 november 2000 om inrattande av en allman ram for lika-
behandling) syftar till att faststélla en allmédn ram for bek&mpning av
diskriminering i arbetslivet pd grund av religion eller dvertygelse,
funktionshinder, ader eller sexuell 1aggning for att principen om lika-
behandling skall kunna genomfdras i medlemsstaterna.

Direktiven ar bindande i forhallande till det resultat som skall upp-
nds, men Overldter & medlemsstaterna att besluta om den nérmare for-
men for genomfdrandet. | likhet med internationella éverenskommel ser
utanfor EU-omradet omarbetas de i alménhet, transformeras, nar de
inforlivasi svensk rétt.
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3 Overvaganden och forslag

3.1 Inledning

| véra tillaggsdirektiv sigs att de invandningar (se avsnitt 2.3.2) som
har framforts mot att i 2 kap. RF infora en ny bestémmelse om forbud
mot diskriminering av funktionshindrade far anses ha en sadan tyngd
att ett stérkt skydd for sdvél denna som andra utsatta grupper bor ske
inom ramen for programstadgandet i 1 kap. 2 8 RF. Enligt tilldggs-
direktiven ges vi darfor i uppgift att Gvervéaga pa vilket sétt funktions-
hindrades och andra utsatta gruppers delaktighet och jamlikhet skall
kommatill tydligare uttryck i stadgandet. Det anges vidare att det ingar
i var uppgift att bedoma om bara personer med funktionshinder skall
framhdllas eller om &ven andra grupper uttryckligen skall omnamnas.
Vért uppdrag innebér sdledes att utsatta gruppers delaktighet och jam-
likhet i samhallet pa ndgot sétt skall markerasi 1 kap. 2 § RF.

| sammanhanget bor namnas att det dven ingdr i vart uppdrag att
foresla hur skyddet for miljon skall kommatill uttryck i 1 kap. 2 8 RF
(sevidarei kapitlen 4 och 5).

3.2 Fordlag till stérkt grundlagsskydd for
utsatta grupper i 1 kap. 2 § regerings-
formen

Vart forslag: Skyddet for utsatta grupper i 1 kap. 2 § forsta stycket RF
bor kompletteras och forstdrkas genom en ny féreskrift om att det
alméanna skall verka for att alla ménniskor skall kunna uppna del-
aktighet och jamlikhet i samhéllet samt att det allménna skall motverka
diskriminering pa grund av kon, hudfarg, nationellt eller etniskt ur-
sprung, spraklig eller religios tillhorighet, funktionshinder, sexuell
laggning, dlder eller annan omstandighet som galler den enskilde som
person.
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Det kan inledningsvis slas fast att det i denna del inte ingar i uppdraget
att dvervaga inférandet av ndgon ny bestdmmelse i 2 kap. RF om de
grundldggande fri- och réttigheterna. | stéllet skall vi enligt tilléggs-
direktiven arbeta in en forstdrkning av skyddet for funktionshindrade
och eventuellt ocksa for andra utsatta grupper i program- och mal satt-
ningsstadgandet i 1 kap. 2 8 RF. Vi vill dock understryka att den fort-
satta diskussionen gévfallet inte bara gédller skyddet av ”"utsatta
grupper” som sadana. Enligt var mening bor ndmligen ett mal séttnings-
stadgande pa detta omrade ocksa ta sikte pa de enskilda individerna i
de grupper som av olika skal kan betraktas som utsatta. Av det skélet
anvands uttrycket "manniskor” i den foreslagna lagtexten.

Som tidigare har angetts i avsnitt 2.2 innehdller 1 kap. 2 8 RF i sin
nuvarande lydelse foreskrifter som inte &r réttsligt bindande, utan som
endast anger generellariktlinjer for de offentliga organens verksamhet.
Det ror sig darvid om vissa fundamentala vérderingar som & avsedda
att vara vagledande for all offentlig verksamhet. Bestammelserna i
1kap. 2 8 RF ger altsa — till skillnad fran reglerna i 2 kap. om de
grundlaggande fri- och réttigheterna — inte upphov till nagra réttigheter
for den enskilde. Denna princip bor &ven préagla de tilldgg som vi nu
foresldr i 1 kap. 2 § RF. Ocksa fortséttningsvis ar det saledes fraga om
anvisningar till det alménna, som har att i storsta mgjliga utstréckning
forverkliga de malséttningar som uttrycksi 1 kap. 2 8 RF genom annan
lagstiftning.

Vidare bor det i sammanhanget framhdllas att uppdraget handlar om
att fortydliga det skydd fér utsatta grupper som redan kan ségas inrym-
mas i stadgandets forsta stycke, vilket innehdler ett allméant uttalande
om forhdllandet mellan den offentliga maktutévningen och den enskil -
de individen. Avsikten med detta stadgande — som alltsa & en generell
anvisning for all offentlig maktutévning — &r att ge ett réttsligt underlag
for den strdvan efter utjamning mellan olika grupper i samhéllet och
mellan olika individer inbdrdes som kan sigas ha préglat den politiska
verksamheten under huvuddelen av forra arhundradet (se t.ex. Petrén
och Ragnemalm a. a. s. 20).

Nér det géler sporsmalet om bara personer med funktionshinder
skall framhallas eller om ocksa andra utsatta grupper skall omnamnas
delar vi Bemétandeutredningens uppfattning (se avsnitt 2.3.2), namli-
gen att en bestdmmelse om att delaktighet och jdmlikhet i samhdllet
skall efterstravas bor ha en generell utformning. Vi anser alltsa att man
i 1 kap. 2 § RF bor ndmna &ven andra utsatta grupper &n personer med
funktionshinder. Enligt var mening bor detta ske genom att man i stad-
gandet réknar upp skilda otilldtna grunder for diskriminering eller
omotiverad sirbehandling i samhéllet. En upprdkning av forbjudna
grunder for diskriminering bor i forsta hand omfatta grupper av man-
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niskor som pa olika sétt har diskriminerats pa ett for ett demokratiskt
samhélle oacceptabelt sétt. Vidare bor upprékningen anknyta till vad
som foreskrivs i jamlikhetsstadganden och stadganden om forbud mot
diskriminering dels i olika internationella konventioner, dels i olika
EG-direktiv (se avsnitt 2.7). Som en markering av att upprékningen inte
& uttdmmande bor det ocksa foreskrivas att diskriminering pa grund av
andra omstandigheter som ar hanforligatill person ar otillaten.

Mot bakgrund av det nu anférda menar vi att det i 1 kap. 2 8 RF
tredje stycket (fjarde stycket enligt forslaget) bor féreskrivas att det
skall dligga det allmanna att verka for att alla ménniskor skall kunna
uppna delaktighet och jamlikhet i samhallet. Det bor vidare foreskrivas
att det allmanna skall motverka diskriminering pa grund av kon, hud-
farg, nationellt eller etniskt ursprung, spraklig eller religios tillhorig-
het, funktionshinder, sexuell laggning, alder eller annan omstandighet
som galler den enskilde som person.

Den foreslagna foreskriften om delaktighet och jamlikhet uttrycker
dels en princip om alla manniskors rétt till inflytande i fréagor som ror
dem gdva, dels en princip om alla manniskors rétt till ett jamlikt be-
motande som individer. Foreskriften innebér vidare ett dliggande for
det allménna att verka for att undanréja de hinder som finns mot alla
manniskors deltagande i samhallslivet pa lika villkor. Stadgandet inne-
fattar altsd ett krav pd positiv sarbehandling for att trygga faktisk
jamlikhet. Det maste dock i sammanhanget papekas att sérbehandlande
lagstiftning pa olika omraden & ett ofrankomligt inslag i réttsord-
ningen. Forutsdttningen for sadan lagstiftning & dock att atskillnad
mellan ménniskor gors pa sakligt sett godtagbara grunder, dvs. pa
grunder som &r godtagbarai ett demokratiskt samhélle.
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Del 11 Grundlagsskydd for miljon
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4 Bakgrund

4.1 Inledning

Som har redovisats i avsnitt 1.1 skall vi enligt vara tillaggsdirektiv
Overvaga pa vilket sitt betydelsen av skyddet for miljon skall komma
till uttryck i RF. Det anges vidare att eftersom forsta kapitlet i RF inne-
haller bestammelser som ger uttryck for séarskilt viktiga mal for den
samhdlleliga verksamheten passar en bestammelse om skyddet fér
miljon va in dér. Ett nytt stadgande om skydd for miljon bor darfor
enligt tillaggsdirektiven inarbetasi 1 kap. 2 § RF.

| detta kapitel 1&mnas en redogorelse for miljobalkens mal sattnings-
paragraf (avsnitt 4.2). DarutOver redogor vi kortfattat for dels den
internationella miljoréttens framvéxt, dels miljépolitiken inom EU
(avsnitten 4.3 och 4.4). Vidare behandlar vi i avsnitt 4.5 Europa-
konventionen och miljoskyddet. | avsnitt 4.6 [&mnas en redogorel se for
de finléandska resp. norska grundlagarnas bestammelser om skydd for
miljon. Avslutningsvis lamnas en redogorelse for de senaste arens
utskottsbehandling av frégan om grundlagsskydd for miljon (avsnitten
4.7 och 4.8). Den narmare inneborden av malséttnings- och program-
stadgandet i 1 kap. 2 8 RF har behandlatsi avsnitt 2.2.

4.2 Miljobalkens mal

Miljobalken — som trédde i kraft den 1 januari 1999 och som ersatte 16
olika miljolagar — inleds med ett kapitel om balkens ma och tillamp-
ningsomréde. Syftet med lagstiftningen & att sékerstélla de av rege-
ringen och riksdagen faststéllda miljopolitiska malen. Nar det géller de
miljopolitiska ambitionerna med balken hénvisas till motiven (se prop.
1997/98:45, Del 1, s. 154 ff.). Det Overgripande malet for miljo-
politiken &r att uppna en ekologiskt hallbar utveckling. Innebtrden av
begreppet ekologisk hallbarhet har utvecklats av regeringen i skrivel-
serna”Hallbara Sverige” (skr. 1998/99:5 och 1999/2000:13).
Inledningskapitlets forsta bestammelse & en malséttningsparagraf
med en beskrivning av syftet med miljopolitiken som géller for hela
balkens tillampningsomrade. De syften som uttrycks i paragrafen &r
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styrande pa samtliga bestammelser i balken (a. prop., Del 1, s. 166).
Bestdmmelsen (1 kap. 1 8) har fdljande lydelse.

Bestammelsernai denna balk syftar till att framja en hdllbar utveckling som
innebar att nuvarande och kommande generationer tillférsakras en hél sosam
och god milj6. En sadan utveckling bygger pa insikten att naturen har ett
skyddsvérde och att manniskans rétt att férandra och bruka naturen ar fér-
enad med ett ansvar for att forvalta naturen vél.

Miljobalken skall tillampas sa att

1 manniskors hdlsa och miljon skyddas mot skador och olagenheter oav-

sett om dessa orsakas av fororeningar eller annan paverkan,

vardefulla natur- och kulturmiljoer skyddas och vérdas,

den biologiska mangfalden bevaras,

4 mark, vatten och fysisk milj6 i 6vrigt anvands s att en frén ekologisk,
social, kulturell och samhallsekonomisk synpunkt langsiktigt god hus-
hallning tryggas, och

5 ateranvandning och atervinning liksom annan hushallning med material,
ravaror och energi framjas sa att ett kretslopp uppnés.

[SIN\N]

| paragrafens forsta stycke anges miljobalkens mal (se vidare a. prop.,
Ddl 1, s. 162 ff. och a. prop., Del 2, s. 6 ff. samt &ven Stefan Rubenson,
Miljobalken, Den nya miljorétten, 2 uppl., 1999, s. 19 ff. och samme
forfattare i Karnov 2000/01 s. 2309). Dessa mdl beror saval méanniskan
som natur- och kulturmiljén, och & inriktade bade pa att begrénsa
nuvarande halso- och miljopaverkan och att skapa langsiktigt goda
forhdlanden (a. prop., Del 2, s. 7). Som framgér av lagtexten &r det
overgripande méalet for balken att framja en hallbar utveckling. Betréf-
fande dettamal anforde regeringen i forarbetenabl.a. féljande (a. s.).

En grundtanke i miljobalken &r att vi som lever nu inte far gna oss & en
livsforing som skadar miljon och utarmar naturresurserna. Det &r inte
endast nu levande, utan &ven kommande generationer av manniskor som
skall tillférsékras en hdlsosam och god milj6 att leva i. Livsbetingelserna
for det biologiska livet skall upprétthdllas till gagn for framtidens varld.
Naturen utgor inte bara livsmiljo for manniskan utan har dessutom ett eget
skyddsvarde. Detta utgor en del av vad som kan sigas utgora en hallbar
utveckling. Utvecklingen i samhallet skall styras in i banor som & lang-
siktigt hdllbara.

Att skapa forutséttningar for en hallbar utveckling innebér enligt moti-
ven (a s.) inte bara att miljoforstoringen maste hejdas, utan i hog grad
aven att en langsiktigt god hushdllning med naturens resurser maste
sékerstéllas. Manniskans ansvar for att forvalta naturen val — den sk.
forvaltartanken — innebéar att den som bedriver ndgon form av verk-
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samhet eller vidtar dtgarder av olika slag alltid skall se till att mén-
niskors hdlsa och miljon skyddas mot skador och olégenheter. | for-
arbetena anges vidare (a. prop., Del 2, s. 8) att av riksdagen faststéllda
miljomal ger ledning i fraga om vad en "halbar utveckling” innebar (se
aven Miljomalskommitténs slutbeténkande Framtidens miljo — allas
vart ansvar [SOU 2000:52], Del 1, s. 101 ff.). Det kan i sammanhanget
namnas att Miljomalskommittén i sitt slutbetankande bl.a. har lagt fram
forslag till kompletterande preciseringar av de s.k. miljokvalitetsmalen.

| paragrafens andra stycke anges vad som skall gélla for att balkens
mal skall uppnas (se vidare a. prop., Del 2, s. 7). De i stycket upprak-
nade punkterna &r inte en uttdbmmande beskrivning av hur det i forsta
stycket angivna malet skall uppfyllas, utan skall ses som exempel pa
sadant som &r av sarskild betydelse for balkens mal. De olika punkterna
& i vissman integrerade. Vidare anforde regeringen bl.a. foljande.

Samtliga bestammelser i miljobalken skall tillampas pa ett sddant satt att
balkens mal och syfte bast tillgodoses. Nar tveksamhet rader om vad som
bor beslutas eller goras skall véljas det som mest sannolikt gynnar uthdllig
utveckling. Detta innebar i manga fall en ny och vidare tillampning av
bestammelser som har sina forebilder i gélande milj6-, naturvards- och
hél soskyddsl agstiftning eftersom varje sddan lag har ett begransat syfte.

4.3 Nagot om den internationella
miljoréttens framvaxt

Atskilligt i svensk miljopolitik, miljératt och miljodebatt hérstammar
fran det internationella miljosamarbetet. For att kunna sétta in den
svenska miljorétten i ett storre sammanhang krévs det darfor att man
uppmérksammar den internationella miljoréatten samt &en den EG-
réttsliga regleringen pa omradet (se nasta avsnitt). Det & vidare viktigt
att komma i hég att Iuftféroreningar och utsldpp i haven fran andra
lander inte respekterar ndgra granser och déarfor drabbar Sverige. De
svenska miljomalen kan sdledes i manga fal inte nas utan ett aktivt
internationellt samarbete. Miljobalken kan i flera avseenden ségas syfta
till att for svenskt vidkommande uppfylla olika internationella for-
pliktelser pa miljoomrédet. Det svenska miljoskyddsarbetet & alltsa
beroende av internationella réttsregler om miljoskydd (se vidare for en
utforlig redogorelse for den internationella miljorétten t.ex. Jonas
Ebbesson, Internationell miljorétt, 2 uppl., 2000).
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En mycket viktig héndelse for den internationella miljoréttens ut-
veckling och det internationella miljosamarbetet var 1972 &rs FN-
konferensi Stockholm. Vid konferensen antogs en FN-deklaration, den
s.k. Stockholmsdeklarationen, om den manskliga miljon och métet i
Stockholm blev startpunkten for utvecklingen av en globa helhetssyn
pamiljofragorna. | deklarationen betonades det |angsiktiga perspektivet
i det internationella miljoskyddsarbetet pa sa vis att man framholl bl.a
att ocksd kommande generationers intressen maste beaktas.

Ar 1983 tillsatte FN:s generaférsamling en kommission om miljo
och utveckling, den s.k. Brundtlandkommissionen, som & 1987 presen-
terade sina dlutsatser i rapporten Our Common Future. Rapportens
ledord — "Hallbar utveckling” — har dérefter kommit att prégla den
internationella milj6debatten och miljorétten (se vidare Ebbesson a. a
s. 43f1.).

Né&sta viktiga steg for det internationella miljosamarbetets utveck-
ling var 1992 &rs globala FN-konferens om miljo och utveckling i Rio
de Janeiro. Det centrala temat for konferensen var dterigen hur miljo-
vard och langsiktigt resursutnyttjande skall kunna kombineras med en
socia och materiell utveckling. Konferensen innebar bl.a. att
Brundtlandkommissionens tanke pa hdllbar utveckling blev globalt
forankrad och att miljoproblemen kopplades tydligt samman med ut-
vecklingsfragor. Vid konferensen enades deltagarna om ett omfattande
handlingsprogram for det tjugoforsta arhundradet — Agenda 21. Detta
tar bl.a. upp sociala och ekonomiska dimensioner samt fragan om att
bevara och forvalta resurser for utveckling. Handlingsprogrammet kan
alltsa ségas handla om olika dimensioner av begreppet hdllbar utveck-
ling.

Vid FN-konferensen i Istanbul ar 1996 antogs ett handlingsprogram,
den sk. Habitat-agendan, som koncentrerar sig pa fragor kring fram-
jande av hallbar utveckling i boende- och bebyggel semiljcer.

Vidare kan ndmnas att miljobalkens mal (1 kap. 1 8) bl.a. & ham-
tade frén det handlingsprogram — Agenda 21 — som antogs vid FN:s
konferens om miljé och utveckling & 1992 i Rio de Janeiro (se t.ex.
prop. 1997/98:45, Del 1, s. 154 ff.). | 2 kap. miljobalken aterfinns bl.a.
principer om forsiktighet (3 8) och langsiktig hushallning med natur-
resurser (5 8). Dessutom finnsi 8 8§ regler om avhjd pande av skada och
olagenhet i miljon som bygger pa principen att fororenaren betalar.
Aven dessa principer & hamtade frén den internationella miljorétten
(sevidare Ebbesson a. a. s. 236 ff.).
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4.4 Kort om miljopolitiken inom Europeiska
unionen

For att kunna séttain den svenska miljorétten i ett stérre sammanhang
krévs, som har namnts i foregaende avsnitt, bl.a. att man uppmarksam-
mar EU:s miljoréatt (se vidare t.ex. Ebbesson a. a. s. 241 ff. samt Olof
Allgérdh och Sven Norberg, EU och EG-rétten, En handbok och
larobok om EU och i EG-rétt, 3 uppl., 1999, s. 499 ff.).

EU — formellt EG, eftersom miljofragorna regleras i EG-fordraget
och i EU:s sk. férsta pelare — & en aktiv aktor i det internationella
miljosamarbetet (se Allgardh och Norberg a. a. s. 507 f.). Kortfattat
kan EU:s malsittning pa miljoomradet sigas vara att med ny lagstift-
ning och harmonisering av medlemsstaternas miljdlagstiftning stérka
milj6politiken inom den gemensamma marknaden.

Genom Amsterdamférdraget infordes i EG-fordragets artikel 2 tyd-
ligare malformuleringar bl.a. for EG:s verksamhet pa miljéomradet. |
artikel 3 i fordraget anges medlen, bl.a. en miljdpolitik (punkt 1), foér
att uppna dei artikel 2 uppstalda malen. En viktig miljoskyddsprincip
aerfinnsi artikel 6 (f.d. artikel 3c), som har foljande lydelse.

Miljoskyddskraven skall integreras i utformningen och genomférandet av
gemenskapens politik och verksamhet enligt artikel 3, sérskilt i syfte att
framjaen hdllbar utveckling.

| artiklarna 174-176 i EG-fordraget ges narmare féreskrifter om hur
den gemensamma miljopolitiken skall vara inréttad. Artikel 174, som
kan sagas definiera utgangspunkterna for EG:s miljopolitik, har foljan-
de lydelse (punkt 1).

Gemenskapens miljdpolitik skall bidratill att f6ljande mal uppnas:

— Att bevara, skydda och forbattra miljon.

— Att skydda manniskors hélsa.

— Att utnyttja naturresurserna varsamt och rationellt.

— Att framja &gérder pa internationell niva for att 16sa regionala eller
globalamiljoproblem.

| artikeln anges vidare (punkt 2) att EG:s miljopolitik skall syftatill en
hog skyddsniva med beaktande av de olikartade forhdllandena inom
EG:s olika regioner. Det anges vidare att miljopolitiken skall bygga pa
forsiktighetsprincipen och pa principerna att forebyggande atgéarder bor
vidtas, att miljoforstoring foretrédesvis bor hejdas vid kalan och att
fororenaren skall betala. Medlemsstaterna &r enligt artikel 176 i for-
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draget fria att bibehdlla eller inféra strangare skyddsdtgéarder som &r
forenliga med fordraget, dvs. dtgarderna far inte vara diskriminerande
eller utgora fortackta handel shinder (se vidare Allgardh och Norberg a.
a. s. 500 f.). Enligt fordragets artikel 174 (punkt 4) skall EG och
medlemsstaterna — inom sina resp. kompetensomraden — samarbeta
med tredje land och internationella organisationer.

Med utgangspunkt i fordraget och ett antal s.k. femarsplaner, vilka
tidigare uppréttades pa miljopolitikens omrade, har en omfattande
gemensam lagstiftning vaxt fram pa miljoomradet (se a. a. s. 502 ff.).
Miljolagstiftningen bestdr framst av direktiv, men har i vissa fall
formen av forordningar (se vidare Ebbesson a. a. s. 243 f.). Direktiven
& bindande i forhdllande till det resultat som skall uppnas, men over-
l&ter & medlemsstaterna att besluta om den nérmare formen for genom-
forandet. | likhet med internationella 6verenskommelser utanfor EU-
omradet omarbetas de i allmanhet, transformeras, nar de inférlivas i
svensk rétt. EG-forordningar & direkt tilldmpliga och skall inte infor-
livas i nationell rétt. Det & dock vanligt att forordningar maste kom-
pletteras med nationella regler, t.ex. med straffbestdmmelser. Vidare
bor ndmnas att det sedan mitten av 1990-talet inom miljopolitikens
omrade har diskuterats alternativ till lagstiftning for att |6sa angel&gna
miljofragor. Som exempel kan namnas s.k. miljoavtal mellan myndig-
heter och industrin. Ett annat alternativ &r olika former av ekonomiska
styrmedel, t.ex. skatter och avgifter men ocksa skattelindring (se vidare
Allgardh och Norberg a. a. s. 505).

4.5 Nagot om Europakonventionen och
miljGskyddet

Europakonventionen, som sedan den 1 januari 1995 & en del av svensk
rétt (se vidare om inkorporeringen i avsnitt 7.2.1), innehdller inte nagra
uttryckliga stadganden om miljoskydd eller rétt till en god miljo. Milj6-
fragornas relation till konventionen har emellertid uppméarksammats ur
olika aspekter genom Europadomstolens praxis (se vidare Hans
Danelius, Manskliga réttigheter i europeisk praxis, En kommentar till
Europakonventionen om de méanskliga réttigheterna, 1997, s. 230 och
Karin Ahman, Egendomsskyddet, 2000, s. 162 samt ocksa Olle
Marsiters artikel om Europakonventionen och skyddet av miljon i
Miljoréttslig tidskrift 95:1 s. 1 ff.).

Enligt Europadomstolen kan stérningar i boendemiljon vara s svara
att de innefattar en krénkning av respekten for hemmet och privatlivet
enligt konventionens artikel 8 (se Lopez Ostra mot Spanien, dom 1994-
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12-09, Ser. A Vol. 303-C). Mdet gélde en kvinna som bodde med sin
familj nara en reningsanlaggning. Fran anldggningen spreds lukt och
ohélsosamma gaser som fororenade omgivningen. Den kommun dér an-
laggningen &g ansdgs inte ha vidtagit tillrackliga atgarder for att
komma tillrétta med problemen. Enligt domstolens mening forelag inte
en rimlig balans mellan, & ena sidan, det allméannas behov och ekono-
miska intresse av att driva anlaggningen och, & den andra sidan, den
enskildes effektiva anjutande av rétten till hemmet och privatlivet.
Genom detta avgorande kan domstolen sigas ha fastslagit att svara
miljérelaterade inskrdnkningar av individens réttigheter kan vara
konventionskrankande samt att det allménna har en skyldighet att
skydda den enskildes boendemiljo fran olika former av miljoméassiga
stérningar.

4.6 Nordiska forhallanden

46.1 Finland

I den nya finlandska grundlagen, som trédde i kraft den 1 mars 2000,
finns en regel (20 8) om ansvar for miljon. Bestdmmelsen &r intagen i 2
kap. om de grundlédggande fri- och réttigheterna och har foljande
lydelse.

Var och en bar ansvar for naturen och dess mangfald samt for miljon och
kulturarvet.

Det allmanna skall verka for att ala tillférsékras en sund miljoé och att
var och en har mdjlighet att paverka beslut i frégor som géler den egna
livsmiljon.

Paragrafen motsvarar 14 a § i den tidigare géllande finléandska rege-
ringsformen. Nér det géller férklaringarna till den nu géllande bestam-
melsen kan darfor hanvisas till forarbetena till 14 a 8 i den forra
regeringsformen (RP 309/1993 rd s. 70-71 och GrUB 25/1994 rd s.
10).

Enligt stadgandets forsta stycke har var och en ansvar for naturen
och dess mangfald samt for miljon och kulturtraditionerna. Ansvaret
riktar sig enligt motiven (RP 309/1993 rd s. 70 f.) savdl till det all-
manna som till privata fysiska och juridiska personer. Betraffande
forsta stycket uttalades i motiven vidare féljande.

Stadgandet avser att betona att det till skyddet for naturen och den évriga
miljon anduter sig ocksd sadana varden, som inte kan &erforas som indi-
viders fri- och réttigheter. Till denna del kan allas forpliktelser gentemot
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naturen anses antingen ha sin utgangspunkt i naturens egenvarde eller vara
ett uttryck for en réttighet som odelad tillkommer alla méanniskor. Som
dylika subjekt for en mansklig réattighet kan man ocksa betrakta kommande
generationer.

Stadgandet &r till sin karaktdr ndrmast en programforklaring. Det kan
som s&dant inte utgora en grund t.ex. for individens straffréttsliga ansvar,
utan det forverkligas genom stéd och férmedling av annan lagstiftning.
Genom att stadga att alla bar ansvar vill man betona att miljévarden forut-
sétter ett brett samarbete mellan olikainstanser.

Det ansvar som avsesi stadgandet galler sdval den levande naturen (djur
och véxter), den livldsa naturen (vattendrag, atmosfér, jord- och berggrund)
som kulturmiljon, vilken & en féljd av ménsklig verksamhet (byggnader,
konstruktioner och landskap). Hanvisningen till kulturarvet i stadgandet
innehdller ocksa element av en grundl&ggande kulturell réttighet.

Stadgandet omfattar bade forhindrande av 6delaggning av miljon eller
miljoforstoring och aktiva &tgérder for att gagna miljon. Sdlunda uttrycker
stadgandet manniskornas allomfattande ansvar for en sadan helhetslinje for
den ekonomiska och samhélleliga verksamheten att den levande och lividsa
naturens mangfald kan bevaras. Individens delaktighet i miljovarden kan
forverkligas bade som aktiv verksamhet och som passivt avhdllande fran
miljoférstoring.

Delomréden av naturens mangfald, som avses i stadgandet, & bland
annat djur- och vaxtrikets genetiska rikedom samt ett effektivt skydd for
allaoférnybara naturresurser.

Enligt andra stycket skall det allménna strva efter att trygga envars
rétt till en sund miljo och majlighet att paverka beslut som géller den
egnalivsmiljon. Nér det géller andra stycket uttalade man i forarbetena
(a. s.) bl.a. fdljande.

Kravet pd en sund miljo skall ges en vid beméarkelse. Livsmiljon skall
naturligtvis vara livsduglig sdtillvida att den inte direkt eller indirekt med-
for en sukdomsrisk fér méanniskorna. A andra sidan skall man stélla ocksa
mera langtgéende krav pa livsmiljon. | kravet pd sund miljo ingdr t.ex.
trivsel i miljon &minstonei viss utstrackning.

Vidare uttalades i motiven att stadgandet forst och framst inverkar pa
lagstiftarens och andra normgivares verksamhet. Dérefter gavs en rad
exempel pa lagar som reglerar miljévarden och naturskyddet pa olika
delomraden.

Bestammelsen i stycket innebér enligt forarbetena (s. 71) ocksa ett i
grundlag givet uppdrag att utveckla miljolagstiftningen sa att mén-
niskor far en storre mojlighet att paverka beslut som géller den egna
livsmiljon.

Bestammelsen har ansetts kunna paverka tillampningen av andra
lagar pa miljoomradet (se t.ex. Kari Kuusiniemis uppsatsi Turku Law
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Journal 1999 s. 33 ff.). Som ett exempel har ndmnts ett opublicerat
avgorande fran Hogsta forvaltningsdomstolen (dom den 18 november
1996 i mal T 3578), dar en ansdkan om férlangning av ett takttillstand
avslogs med hanvisning till grundlagsparagrafens regel om allas ansvar
for miljon.

4.6.2 Norge

Ocksa den norska grundlagen innehdller sedan ar 1992 en bestammelse
om skydd for miljon (8 110 b.). Bestéammelsen har féljande lydelse.

Enhver har Ret til et Milieu som sikrer Sundhed og til en Natur hvis Pro-
duktionssarne og Mangfold bevares. Naturens Ressourcer skulle disponeres
ud fraen langsigtig og alsidig Betragtning, der ivaretager denne Ret ogsaa
for Efterslaggten.

For att ivaretage deres Ret i Henhold til foregaande Led, ere Borgerne
berettigede til Kunskap om Naturmilieuets Tilstand og om Virkningerne af
planlagte og ivaaksatte Indgreb i Naturen.

Statens Myndigheder give nsamere Bestemmelser til att gjennemfare
disse Grundsagninger.

| bestdmmel sens forsta stycke grundlagsféast flera viktiga miljéréttsliga
principer som enligt férarbetena redan tidigare kunde sigas vara er-
kéndai norsk rétt (Innst. S. nr. 163 [1991-92] s. 6). Dessa angavs dér-
vid som principerna om rétt till en viss miljokvalitet, om ”plikt til a
unngé miljgforringelse og miljgskade”, om aktsamhetsplikt, om fastig-
hetségarens férvaltaransvar och om integrering av miljéhansyn i
beslutsprocessen. Det framholls vidare att ocksa principen om solida-
ritet med framtida generationer & inbyggd i bestdmmelsen.

Andra stycket innehdller en regel som skall sdkra medborgarnas in-
formationsrétt nar det galler miljofragor. | forarbetena (a. s.) framholls
att bestammelsen ocksa sakrar den viktiga miljoréttsliga principen om
att utredning av miljokonsekvenserna skall forega beslut samt att rétten
till information dessutom & en forutsattning for ett reellt medborgar-
inflytande i beslutsprocessen. Vidare pdpekades att stadgandet innebar
en réttighet for den enskilde ” bade overfor det offentlige og private”.

De miljoréttsliga grundsatser som kommer till uttryck i bestammel-
sernai forsta och andra styckena har enligt motiven réttslig betydelse i
flera avseenden (a. s.). | forsta hand utgor de en grundlagsfast " ret-
ningdinje” for lagstiftaren. Vidare har de betydelse ocksa for tolk-
ningen av enskilda lagregler. | ssmmanhanget bdr understrykas att de
aktuella bestammelserna ocksd paverkar tolkningen av grundlagens
ovriga bestammelser, bl.a. bestammelsen om egendomsskydd i § 105.
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Det har darvid framhallits att detta underbygger den restriktiva hallning
som Hgyesterett har haft i mal rérande fragan om rétt till ersdttning vid
radighetsinskrankningar som grundar sig pa miljoskyddsskal (se t.ex.
réttsfallet Rt 1993 s. 321 samt Inge Lorange Backers uppsatsi Lov og
rett 1993 s. 451 ff.). Dessutom skall de nédmnda grundsatserna enligt
motiven (a. s.) varariktningsgivande for forvaltningsmyndigheterna nér
de gor skdnsméssiga beddmningar.

Grundlagsbestammelsen & alltsa inte bara en programforklaring,
utan har betydelse ocksa for tillampningen och tolkningen av savél
civilréttsliga som offentligréattsliga lagbestdmmel ser. Som exempel kan
namnas att Hayesterett i ett avgbrande (Rt 1993 s. 52) har hanvisat till
bestdmmelsen som stod for att man vid tillstandsprévning enligt for-
urensningsloven (lov 13. mars 1981 nr 6. om vern mot forurensninger
og om avfall) kan fasta avgorande vikt ocksa vid andra miljoméssiga
olégenheter &n fororeningar (sevidare Backer a. a a. s.).

Bestdmmelsen i tredje stycket innebér att de ndrmare materiella
bestdmmelser som krévs for att genomféra de miljoréttsliga principer
som uttrycks i forsta och andra styckena skall 1&ggas fast av de statliga
myndigheterna genom lagregler och andra foreskrifter. | forarbetena (a.
S.) papekades att detta innebér en plikt for lagstiftaren att sorja for att
miljohansyn inarbetas i lagstiftningen pa alla omraden.

47  Riksdagsiret 1997/98

Under riksdagsaret 1997/98 begérdes i en motion att det som en ny
grundlaggande fri- och réttighet i RF ocksa skulle inforas en rétt till en
god miljo.

I motion 1997/98:K324 (mp) yrkades att riksdagen hos regeringen
skulle begéra forslag till sddan andring i 2 kap. RF att en ny paragraf
infors dar varje individs rétt till en god miljo faststélls. Enligt motio-
néren introducerar rétten till en béttre, renare och mer ekologiskt balan-
serad milj6 nya dimensioner inom omradet manskliga réttigheter och
miljoskydd. Vidare framhdlls att rétten till en béttre milj6 inte bara &r
foreskriven i internationella konventioner och deklarationer utan har
trétt i kraft i atskilliga regionala dokument om méanskliga réttigheter.

Vid behandlingen av motionen gjorde konstitutionsutskottet (bet.
1997/98:KU32 s. 29 f.) foljande bedomning.

Enligt 1 kap. 1 § fordaget till miljobalk syftar bestdmmelserna i balken till
att framja en hallbar utveckling som innebér att nuvarande och kommande
generationer tillférsékras en halsosam och god miljé. Enligt utskottet kom-
mer rétten till en god milj6 val till uttryck genom forslaget till miljobalk.
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Utskottet anser inte att en andring i regeringsformen till skydd fér en god
miljo ar pakallad och avstyrker darfor motion 1997/98:K 324.

Utskottet var dock inte enigt, utan en reservant (mp) ansdg att motionen
borde hatillstyrkts.

4.8 Riksdagsaret 1999/2000

Aven under riksdagséret 1999/2000 behandlades ett motionsyrkande
rorande frégan om grundlagsskydd for miljon.

I motion 1999/2000:MJ752 (v) hemstélldes om att riksdagen hos
regeringen skulle begéra tilléggsdirektiv till utredningen om en éversyn
av RF s att aven miljon far ett grundlagsskydd. For att forstarka miljo-
intressena i forhallande till andra intressen borde, enligt motionérerna,
den planerade 6versynen av RF ges till&ggsdirektiv att formulera hur
ett skydd for miljon kan fogas in i grundlagen.

Vid behandlingen av motionen gjorde ett enigt konstitutionsutskott
(bet. 1999/2000:KU11 s. 50) féljande beddmning.

Bestammelserna i miljobalken syftar till att framja en hallbar utveckling
som innebédr att nuvarande och kommande generationer tillforsdkras en
hdlsosam och god milj6. Genom inférandet av miljobalken har milj6-
intressena lyfts fram och tydliggjorts pa ett helt annat sétt 4n tidigare. Trots
detta kan det finnas ské att behandla skyddet av miljon &ven i grundlagen,
sarskilt om Sverige ocksa fortsattningsvis skall kunna vara ett foregangs-
land nér det galler skyddet av miljén.

Forfattningsutredningen kommer — enligt vad utskottet inhamtat fran
Justitiedepartementet — inom kort att f& sarskilt uppdrag att féresa hur
skyddet for miljon skall reglerasi 1 kap. 2 § regeringsformen.

Utskottet uttalade dérefter att hérigenom torde de i den aktuella motio-
nen framforda onskemdlen vara tillgodosedda och avstyrkte darfor
motionen.
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5 Overvaganden och forslag

5.1 Inledning

| véra tillaggsdirektiv sags att Sverige skall vara ett foregangsland nar
det galler skyddet fér miljon. Det anges vidare att for att markera detta
bor — i enlighet med den réattsutveckling som har skett i Finland och
Norge samt inom EU — en bestdmmelse om skydd fér miljon inforas i
RF. Det anges vidare att eftersom forsta kapitlet i RF innehdller be-
stammelser som ger uttryck for sarskilt viktiga mal for den sam-
hélleliga verksamheten passar en bestdmmelse om skyddet for miljon
val in dar. Enligt tillaggsdirektiven ges vi darfor i uppgift att dvervaga
pa vilket sitt skyddet for miljon skall regleras i 1 kap. 2 8 RF. Det
betonas dock att uppdraget inte innefattar en allmén oversyn av 1 kap.
2 8 RF men att det for att ett forsag skall kunna utformas pa lampligt
sétt inte kan uteslutas att &ven andra delar av bestdmmelsen kan behova
andras av |lagtekniska skdl.

Aven om det siledesinteingdr i vart uppdrag att Gvervaga det |amp-
ligai inforandet av ett stadgande om skydd fér miljon i 1 kap. 2 8 RF,
& det enligt var uppfattning viktigt att ndgra av de mest angelagna
samhdllsfrégorna — skyddet av natur- och kulturmiljén och manniskors
hélsa— kommer till uttryck i RF.

5.2 Forglag till grundlagsskydd for miljon i
1 kap. 2 8§ regeringsformen

Vart forslag: Betydelsen av skyddet for miljon bor markeras genom
ett nytt stadgande i 1 kap. 2 8 RF om att det allménna skall frdmja en
hallbar utveckling som leder till en god milj6 for nuvarande och kom-
mande generationer.

Inledningsvis kan dlas fast att det inte heller betréffande denna del av
uppdraget (se avsnitt 3.2) & fraga om att fora in nagon ny réttighets-
regel i 2 kap. RF, utan att vi enligt varatillaggsdirektiv skall foresla hur
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skyddet for miljon pa ett lampligt sétt skall regleras i program- och
mal séttningsstadgandet i 1 kap. 2 § RF.

| sammanhanget bor vidare pa nytt ndmnas (se vidare avsnitten 2.2
och 3.2) att de olika stadgandena i 1 kap. 2 § RF inte ger upphov till
nagra réttigheter for den enskilde, utan att det rér sig om stadganden
som enbart anger riktlinjer for det allménnas verksamhet. Program- och
mal séttningsstadgandets framsta funktion & darmed att dagga det all-
manna att positivt verka for att de ifragavarande malséttningarnai moj-
ligaste mén forverkligas. Det anforda menar vi skall galla dven for det
tillagg som vi nu foresldr i 1 kap. 2 § RF. Aven fortsatningsvis ar det
altsa fréga om anvisningar till det allmanna som har att forsoka for-
verkliga de malséttningar som uttrycks i 1 kap. 2 § RF genom annan
lagstiftning.

Program- och malsittningsstadgandet i 1 kap. 28 RF innehaller
visserligen inte négra réttighetsregler av det slag som finnsi 2 kap. RF,
men fé& enligt va&r mening dnda anses ha betydelse vid tolkning av
grundlag och annan lag. Om det allmannat.ex. skall verka for en hall-
bar utveckling som leder till en god miljo fér nuvarande och komman-
de generationer, ar detta en malsittning for bl.a. lagstiftningsarbetet
och olika lagar skall darmed tolkas i enlighet med en sddan malsatt-
ning. Det nu sagda innebar att en enskild inte med framgang kan
grunda en talan i en réattsprocess enbart pa nagot av stadgandena i
1 kap. 2 8 RF. Daremot kan ett stadgande i 1 kap. 2 § RF aberopas och
fa betydelse som tolkningsdatum for hur ett annat dberopat lagrum
skall tillampas, t.ex. pa ett miljévanligt satt.

Nar det galler frégan hur man pa ett [ampligt satt uttrycker betydel-
sen av skyddet for miljon i 1 kap. 2 8 RF finns det naturligtvis flera
ténkbara |6sningar. Av naturliga skél kan det i ett stadgande av detta
slag dock bara bli frdga om att pa ett mera allméant hdllet sitt ange
samhéllets Gvergripande mal pa miljopolitikens omrade. Sjavfallet &r
det vasentligt att ett nytt stadgande harmonierar med det nuvarande
program- och malsittningsstadgandets systematik och sprakliga ut-
formning. Enligt var uppfattning ligger det mot denna bakgrund nér-
mast till hands att knyta an till miljobalkens malsattningsparagraf
(1 kap. 1 8), som utforligt beskriver syftet med svensk miljopolitik. Det
som darvid sarskilt bor lyftas fram & det centrala miljopolitiska ut-
trycket "hallbar utveckling”. Begreppet hdllbar utveckling speglar en
miljdpolitisk ambition och & det Gvergripande malet for miljobalken
(se avsnitt 4.2). Dessutom &r det ett centralt miljéskyddsbegrepp dels
inom den internationella miljdratten (se avsnitt 4.3), delsi EU:s milj6-
rétt (se avsnitt 4.4). Vidare menar vi att det i en dvergripande milj6-
skyddsbestammelse av detta dlag ar lampligt att betona principen om
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solidaritet med kommande generationer, dvs. vikten av att utvecklingen
i samhéllet styrsin pabanor som &r langsiktigt hallbara.

Mot bakgrund av det anférda menar vi att det i 1 kap. 2 § RF bor
foras in en foreskrift om att det allméanna skall framja en hallbar ut-
veckling som leder till en god milj6 for nuvarande och kommande
generationer. Av skdl som nyss har utvecklats kan det nu foreslagna
stadgandet inte ses som nagon garanti for miljons kvalitet. Daremot
innefattar stadgandet ett krav pa en hogt stalld ambitionsniva och effek-
tivitet nér det galler det allménnas miljoskyddsarbete samt ett dliggan-
de for det allmanna att positivt verka for att malsattningen i mojligaste
man forverkligas, t.ex. genom att fortl Gpande utveckla lagstiftningen pa
miljéomradet. Stadgandet innebar dessutom ett krav pa myndigheterna
att aktivt verka for en god miljo och lata denna malséttning paverka de
beslut som fattas — inte bara pa miljobalkens omrade utan dven annars.
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Del Il Regeringsformens egendomsskydd
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6 Bakgrund

6.1 Kort om inférandet av grundlagsregeln
om skydd for egendomsrétten

Den & 1966 tillsatta grundlagberedningen foreslog & 1972 i slut-
betdnkandet Ny regeringsform— Ny riksdagsordning (SOU 1972:15) en
foreskrift i RF som slog fast att erséttning enligt grunder som bestéms i
lag skulle utgd vid expropriation eller annat sddant forfogande.
Beredningen uttalade i betdnkandet (s. 199) att det syntes lampligt att
ge grundlagsforankring &t ett sarskilt moment i skyddet for den enskil-
des rtt till egendom, namligen principen att erséttning alltid skall utga
vid expropriation eller annat sadant forfogande. Med hansyn till den
mangfald av situationer som kunde komma att omfattas av ett stad-
gande av denna innebdrd ansdg beredningen dock att det varken var
mojligt eller onskvart att i grundlag fastsla efter vilka grunder erstt-
ningen skulle bestdmmas. Enligt beredningen borde bestdmmelserna
om erséttning f& beslutas endast genom lag. Beredningens forslag var
enhdligt betraffande fragan om en reglering i RF av vissa grund-
l&ggande fri- och réttigheter, bl.a. skyddet mot expropriation. Det fram-
holls dock att férslaget i dessa delar utgjorde en kompromiss mellan de
olika meningsriktningar som fanns inom beredningen (s. 106 ff.).
Beredningens forslag behandlades i propositionen 1973:90 med
forglag till ny regeringsform och ny riksdagsordning, m.m. Regeringen
lade i propositionen fram férslag bl.a. till en bestéammelse i RF som
innebar att den enskilde i princip skulle varatillférsakrad erséttning om
hans egendom togs i ansprak genom expropriation eller annat sddant
forfogande. Den av regeringen foreslagna foreskriften fick dock en
mera allméant hallen utformning an vad grundlagberedningen hade fore-
dagit. Vidare féresogs att bestammelsen skulle vara fakultativ. Som
skd for detta anforde departementschefen (s. 236 f.) att man ville und-
vika att vissa bestammelser i gdllande lag, som medgav expropriation
m.m. utan kontant erséttning, skulle bli grundlagsstridiga. Betraffande
grundlagsskyddets réckvidd uttalade departementschefen (s. 237) att
han i tydlighetens namn ville framhdlla att den foreslagna foreskriften
tog sikte enbart pa sadana ingripanden i egendomsratten som avses
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exempelvis i expropriationslagen eller i rekvisitions- och forfogande-
lagstiftningen. Enligt departementschefen omfattade den inte t.ex. be-
stammelser i planlagstiftning eller naturvards- och miljoskydds agstift-
ning om begransning i méjligheterna att anvanda fast egendom.

Vid riksdagsbehandlingen enades konstitutionsutskottet (bet. KU
1973:26) bl.a. om en l6sning som — till skillnad frén regeringens for-
slag — innebar att regeln om egendomsskydd skulle vara tvingande
(s.51 f.). Utskottet framholl att &ndringen inte innebar att det
uppstalldes nagot krav pa att erséttning altid skulle utga i kontant
form, men att bestammelsen garanterade att erséttning i ndgon form
altid skulle forekomma vid sddana ingrepp som avsdgs med
bestammel sen. Riksdagen antog forslaget till ny regeringsform med de
av utskottet féreslagna andringarna avseende de medborgerliga fri- och
réttigheterna (rskr. 1973:265, bet. KU 1974:8, rskr. 1974:19). Rétten
till ersdttning vid expropriation o.d. erhdll i 1974 ars RF fdljande
lydelse (8 kap. 1 § fjarde stycket).

Enskild skall vara tillférsakrad erséttning enligt grunder som bestdmmes i
lag for det fall att hans egendom tages i ansprék genom expropriation eller
annat s&dant forfogande.

Ar 1973 tillsattes en utredning, 1973 &rs fri- och réttighetsutredning,
med uppdrag att utreda fragan om regleringen i grundlag av skyddet for
enskildas fri- och réttigheter m.m. | betédnkandet Medborgerliga fri-
och réattigheter — Regeringsformen (SOU 1975:75) behandlade (s. 155)
utredningen bl.a. frdgan om egendomsratten. Utredningen fann déarvid
ingen anledning att franga den i grundlagberedningen och konsti-
tutionsutskottet manifesterade enigheten i forevarande hanseende och
foreslog endast en redaktionell andring av den aktuella bestammel sen.
Enligt utredningens mening 1&g skyddets tyngdpunkt i att ersittnings-
grunderna inte far bestammas pa annat sétt an genom lag. Det ansdgs
vidare vara galvklart att sddan lag inte ges den inneborden att expro-
priation f&r ske mot symbolisk ersittning. Utredningen foreslog att
bestammelsen i 8 kap. 1 § fjarde stycket RF skulle behdllas of 6randrad
men flyttastill 2 kap. RF.

Utredningens forslag behandlades i propositionen 1975/76:209, i
vilken regeringen forordade att den aktuella bestammelsen skulle
behallas of brandrad. Som grund for detta uttalade departementschefen i
propositionen (s. 124) bl.a. féljande.

Tanken att grundlagen aven i fortséittningen skall innehdla en regel till
skydd for den enskildes egendomsrétt har inte kritiserats under remiss-
behandlingen. Ocksa jag finner det lampligt att grundlagen ger uttryck for
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principen att erséttning skall utgd vid expropriation eller annat sadant for-
fogande.

Med anledning av att det i flera remissyttranden har férordats att grund-
lagen skall stalla upp krav pa "skalig” eller "full” erséttning vill jag fram-
hélla att jag delar den uppfattning som uttrycktes av grundlagberedningen i
samband med den nuvarande bestémmelsens tillkomst, att det med hansyn
till den mangfald av situationer som kan komma att omfattas av denna
varken & mojligt eller 6nskvart att i grundlag sla fast efter vilka grunder
ersdttningen skall bestdmmas. Som fri- och réttighetsutredningen har under-
strukit far det anses galvklart att en erséttning som &r endast symbolisk inte
uppfyller grundlagens krav.

Konstitutionsutskottet ansdg vid riksdagsbehandlingen (bet. KU
1975/76:56) det vardefullt att RF i réttighetskapitlet innehdll en regel
om skydd for den enskildes egendomsrétt (s. 35). Liksom dittills skulle
det enligt forslaget anges i grundlagen att ersittningsnormerna inte far
bestdmmas pa annat sitt dn genom lag. | detta |&g enligt utskottet en
betydande garanti for den enskildes réttssakerhet. Utskottet ansdg det
vidare sjdlvklart att ordet ersdttning hade en materiell innebdrd. Har-
med uteslots enligt utskottet — som ocksa utredningen och departe-
mentschefen hade framhallit — mojligheten att ersittning skulle utges
med enbart symboliska belopp. Riksdagen fdljde utskottet (rskr.
1975/76:414, bet. KU 1976/77:1, rskr. 1976/77:2), varefter den
aktuella bestdmmel sen (2 kap. 18 8 RF) erhdll foljande lydelse.

Varje medborgare skall vara tillforsdkrad ersdttning enligt grunder som
bestammes i lag for det fall att hans egendom tages i ansprak genom expro-
priation eller annat sddant forfogande.

Raéttighetsskyddsutredningen, som tillsattes &r 1977, hade till uppgift
att utreda fragan om forstarkt skydd i RF for de medborgerliga fri- och
réttigheterna. | betdnkandet Forstarkt skydd for fri- och rattigheter
(SOU 1978:34) konstaterade utredningen betraffande sporsmalet om
grundlagsskyddet vid expropriation 0.d. (s. 167 f.) att ersdttningskravet
i 2 kap. 18 § RF ansags ha en materiell innebord, men att det daremot
var oklart angivet vilken ersattningsstandard som grundlagsregeln krév-
de. Utredningen foreslog att 2 kap. 18 § RF skulle ges en innebdrd som
i frAga om ersittningens kvalitet mera bestamt an tidigare knét an till
vad som féreskrivs i vanlig lag. | detta syfte féresdlog utredningen att
grundlagsbestammel sen skulle erhalla foljande lydel se.

Varje medborgare vilkens egendom tages i ansprék genom expropriation
eller annat sddant forfogande skall vara tillforsakrad ersdttning for forlusten
enligt grunder som bestammesi lag.
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Enligt utredningen skulle denna grundlagsregel ses som en bekréftelse
av den ersittningsniva som gallande regler om erséttning vid expro-
priativaingrepp hade lett till. Utredningen anférde vidare féljande.

Stadgandet hindrar inte sidana foreskrifter som t.ex. 4 kap. 3 § expro-
priationslagen. Ersdttning f&r begréansas till det varde som grundas pa
tillaten anvandning av den egendom det géller. Grundlagsstadgandet inne-
bar darvid ingen bindning vad avser bevisbordans placering. Over huvud
taget skall grundlagsstadgandet inte hindra prisreglering. Déarvid &r det
givetvis det prisreglerade vardet och inte ett eventuellt svartabdrsvarde som
skall ligga till grund fér bestdmmandet av erséttningen enligt 2 kap. 18 §
regeringsformen. Slutligen framgéar av det sagda att, om ett expropriativt
ingripande medfor ocksa reella fordelar just for den drabbade och om dar-
for ingen formogenhetsminskning uppkommer for denne, s& behdver lagen
inte foreskriva nagon (kontant) ersattning.

| Gvrigt innebar rattighetsskyddsutredningens forslag inte nagon andring
i sak i fréga om 2 kap. 18 § regeringsformen. Vad tillampningsomradet for
stadgandet betréffar avses altsa alltjamt fall dar medborgarens ” egendom
tasi ansprék genom expropriation eller annat sddant férfogande”.

| propositionen 1978/79:195 angl6t sig departementschefen (s. 57) till
vad utredningen hade anfort. Kongtitutionsutskottet (bet. KU
1978/79:39) delade departementschefens uppfattning (s. 22 f.) och
riksdagen godtog fordaget utan andring (rskr. 1978/79:359, bet. KU
1979/80:1, rskr. 1979/80:2). Lagtexten erhdll darefter den av utred-
ningen foreslagna lydel sen.

6.2 Bakgrunden till 1994 arsrevision
6.2.1 Fri- och réttighetskommitténs forslag

Under &ren efter 1979 ars reform framfordes krav pa forstarkning av
grundlagsskyddet fér egendomsrétten i form av motioner i riksdagen
(bet. KU 1983/84:8, 1984/85:8, 1985/86:5, 1986/87:17, 1987/88:9,
1988/89:11, 1989/90:12 och 1990/91:13). Riksdagen lamnade vid varje
tillfalle motionsyrkandena utan bifall bl.a. med motiveringen att er-
farenheterna av den reglering som skett genom reformerna pa fri- och
réttighetsomradet borde avvaktas innan initiativ togs till forandringar.
Ar 1991 beslutade dock regeringen att tillkalla en kommitté — Fri- och
réttighetskommittén — med uppdrag bl.a. att utreda fragan om grund-
lagsskydd for &ganderétten. | direktiven (dir. 1991:119) till kommittén
uttalades bl.a. att "nu salang tid forflutit efter tillkomsten av regerings-
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formens fri- och réttighetsreglering att det & dags att ta upp fragan om
ytterligare forstérkning av skyddet”.

| ett delbetankande & 1993, Fri- och réttighetsfragor — Regerings-
formen — Del A (SOU 1993:40), lade kommittén fram ett fordlag till ny
lydelse av 2 kap. 18 § RF (s. 88 ff. och 233 ff.). Forsdaget — som
innebar ett utvidgat egendomsskydd — var en del av resultatet av en
politisk uppgorelse i forfattningsfrégor mellan foretradarna for Social-
demokraterna, Moderata samlingspartiet, Folkpartiet liberalerna och
Centerpartiet.

| betdnkandet angavs bl.a. (s. 89) att det i den offentliga diskussio-
nen hade havdats att RF borde innehdlla en principiell regel om att den
enskildes egendom skall lamnas okrénkt men att det allmanna i vissa
fal bor ha mgjlighet att ta i ansprék egendom eller reglera anvand-
ningen av viss egendom. Enligt kommittén hade det vidare havdats att
ersattningsprinciperna vid ingrepp i annans egendom pa ett klarare sitt
an vad som da var fallet borde skrivas in i grundlagen. Kommittén —
som i betédnkandet foreslog bl.a. Europakonventionen skulle inforlivas
med svensk rétt — uttalade att genom att konventionen foreslogs bli in-
korporerad i svensk rétt tillgodosags i princip kraven pa hur en grund-
lagsbestammelse borde utformas. Det framhdlls dock att Europa
konventionen inte inneholl ndgon uttrycklig regel om att ersittning
skall utga vid ingrepp i annans egendom. Enligt kommittén hade rétten
till erséttning emellertid betydelse vid tillampningen av den aktuella
konventionsbestdmmelsen som ett led i den intresseavvdgning som
altid skall goras enligt konventionen. Kommittén anférde vidare f6l-
jande.

Europakonventionens ofta allmant hallna principer tolkas i forsta hand av
konventionsorganen, dvs. Europakommissionen och Europadomstolen. Av
flera avgbranden fran dessa tolkningsinstanser kan den sutsatsen dras att
innehdllet i den nationella rétten & en av de omstandigheter som ligger till
grund for tolkningen av konventionsbestammelsen. Om det siledes infors
en regel i var regeringsform betraffande egendomsskyddet som slér fast de
principer som konventionsbestammelsen vill skydda kan man utga ifrén att
denna regel kommer att beaktas av konventionsorganen vid provningen av
eventuella mal mot Sverige i framtiden. En sadan regel i vér regeringsform
kan dérfér sagas innebdra en viss precisering av det skydd som Europa-
konventionen stéller upp fér medborgarnas rétt till sin egendom.

Mot den bakgrunden fann kommittén det onskvért att i RF ge en
narmare precisering av det egendomsskydd som Europakonventionen
anger. Enligt kommittén fanns det sdledes skal att aven |ata radighets-
inskrénkningar avseende mark och byggnader omfattas av grundlags-
skyddet.
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Nér det gdler rétten till erséttning uttalade (s. 90) kommittén att
liksom dittills borde sadan ratt foreskrivas vid ingrepp genom expro-
priation eller annat sddant forfogande. Enligt kommittén borde — i kon-
sekvens med forslaget att aven radighetsinskrankningar avseende mark
och byggnader skulle grundlagsskyddas — &ven rétten till erséttning vid
den typen av radighetsinskrankningar ges ett grundlagsskydd. Betraf-
fande grundlagsbestammelsens utformning uttalade kommittén att
bestdmmelsen om rétt till erséttning i dessa fall borde utformasi enlig-
het med de huvudprinciper som i svensk rétt gallde i frdga om ersatt-
ning vid radighetsinskrankningar. | fraga om erséttningsrétten fram-
holls sarskilt (s. 91 och 235) att den forordade 16sningen andét till
gdlande ratt pa omrddet. Att rétten till ersdttning vid radighets-
inskrankningar pa detta séitt gavs ett grundlagsskydd innebar enligt
kommittén inte att ratten till ersdttning utvidgades. Kommittén anforde
vidare att man ansdg att den narmare utformningen av ersattnings-
bestdmmelserna alltjamt borde skei vanlig lag.

6.2.2 Regeringens proposition 1993/94:117

Kommitténs forslag behandlades i regeringens prop. 1993/94:117 med
forslag till vissa andringar i RF samt en sérskild lag om inkorporering
av Europakonventionen. | propositionen uttalade (s. 7 f.) regeringen att
den ansdg det viktigt att storsta méjliga politiska enighet fick pragla
beddmningen av utredningsforslaget och att det av regeringen fram-
lagda forslaget i linje med detta utgjorde resultatet av Gverldggningar
med foretradare for riksdagspartierna. Aven om ocksd andra forslag
kunde anses ha sina fortjanster menade regeringen att i forsta hand
kommitténs forslag borde laggasttill grund for lagstiftning.

| propositionen uttalade (s. 15) regeringen att genom att Europa
konventionen inkorporerades i svensk rétt skulle var inhemska lagstift-
ning komma att f& en principiell regel om att den enskildes rétt till sin
egendom skall 1amnas okrankt. Regeringen ansdg det emellertid ocksa
angel&get att skyddet for &ganderétten skrevsin i grundlagen pa ett mer
uttryckligt sétt. | likhet med kommittén menade regeringen att en sadan
bestammel se, till skillnad fran konventionen, ocksa borde innehdla en
uttrycklig regel om att erséttning skall 18mnas vid ingrepp i enskild
egendom. Enligt regeringen skulle en sadan regel i RF komma att
innebdra en precisering av det skydd som Europakonventionen stéller
upp fér medborgarnas rétt till sin egendom. Regeringen anforde vidare.

Mot denna bakgrund anser regeringen i likhet med kommittén att det finns
skdl att utdver ett grundlagsskydd mot tvangsdverforing av egendom genom
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expropriation eller annat sddant forfogande aven lata radighetsinskrank-
ningar genom lagstiftning och myndighetsbeslut avseende mark och bygg-
nader omfattas av grundlagsskyddet. Harmed ges ett mer uttryckligt och
starkare grundlagsskydd fér den enskildes rétt till viktig egendom an for
narvarande. Samtidigt som det rattsliga skyddet mot sddana tvangsover-
foringar och radighetsinskrankningar grundlagsskyddas kommer de grund-
laggande dtagandenai konventionen pa ett vasentligt omréde att tydliggoras
och preciseras i grundlagen. Inskrankningar i enskildas anvandning av sin
egendom férekommer i stor utstrackning och &r speciellt vanlig vad galler
fast egendom. Vi anser det darfor sarskilt motiverat att i grundlagen inféra
ett uttryckligt skydd mot radighetsinskrankningar i mark och byggnader.
Det saknas underlag for att nu dvervaga ndgot langre géende skydd.

Betréffande rétten till ersdttning uttalade regeringen (s. 16 f.) att man i
likhet med kommittén ans3g att den som tvingas avsta sin egendom
genom expropriation eller annat sddant forfogande, liksom tidigare, i
grundlag borde vara tillférsakrad erséttning. Dessutom delade rege-
ringen kommitténs uppfattning att — i konsekvens med att radighets-
inskrankningar avseende mark och byggnader foreslogs fa ett grund-
lagsskydd — &ven rétten till ersattning vid sadan inskrankningar borde
ges ett motsvarande skydd.

| propositionen anférdes (s. 17) vidare att flera remissinstanser hade
ansett att den enskilde genom bestammelsen skulle tillforsakras full
ersattning eller ersdttning for hela forlusten. Det skulle enligt rege-
ringen emellertid inte vara helt réttvisande med hansyn till att s.k for-
vantningsvarden enligt 4 kap. 3 8§ expropriationslagen (1972:719) inte
omfattas av skyddet. Enligt grundlagsbestammel sens davarande lydelse
tillforsakrades den vilkens egendom togs i ansprék genom expropria-
tion eller annat sdant forfogande erséttning for forlusten, vilket enligt
regeringen fick anses ge uttryck for att den drabbade skall hdllas
skaded0s och att inte enbart symboliska belopp skall betalas ut.
Regeringen anfdrde vidare att ett skydd som tillférsékrar den enskilde
ersattning for inskrankningar utan avseende pa intrangets eller skadans
storlek inte kunde anses stdmma 6verens med gallande rétt, utan att
inskrankningen maste ha uppnétt en viss kvalifikationsgrad for att
ersattning skall kunna kommai fraga. Enligt regeringen borde darfor en
motsvarande begransning kommatill uttryck i grundlagsbestéammel sen.

| propositionen (s. 17) tog regeringen ocksa upp kritik som Natur-
vardsverket hade framfort under remissbehandlingen av det kommitté-
forslag (SOU 1993:40) som &g till grund for propositionen. Natur-
vardsverket hade darvid avstyrkt ett grundlagsskydd mot rédighets-
inskrankningar pa det foreslagna séttet och hade pdpekat att sddana
inskrankningar i miljdskyddslagstiftning och annan skyddslagstiftning i
princip inte hade ansetts kunna féranleda rétt till ersdttning. Med den
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foreslagna lydelsen skulle enligt Naturvardsverket denna princip kunna
ifrégaséttas. Till bemétande av denna invandning anforde regeringen
foljande (se aven s. 50).

De av kommittén anvanda kvalifikationsgranserna ar hamtade frén gallande
rétt pa omrédet. Meningen & sdledes inte att i grundlagen precisera berak-
ningsnormerna utan endast att ange huvudprinciperna. Att rétten till ersétt-
ning vid vissa radighetsinskrankningar nu ges ett grundlagsskydd innebar
sdledes inte att ersdttningsrétten utvidgas i forhdlande till nu gélande
ersittningsregler. Ersittning utgdr sdlunda inte for den forlust som kan
bestd i att forvantningar om andring i markens anvandningsomréde inte
infrias till foljd av dispositionsinskrankningar. Erséttning utgdr inte for in-
grepp i form av strandskyddsforordnande eller férordnande om naturvards-
omréde. Uteblivet tillstand till en ny verksamhet, t.ex. grustakt eller mark-
avvattning samt vagrad strandskyddsdispens ersétts inte till féljd av denna
princip. Inte heller skall ersattning utga for sddana — till tid och omfattning
— mindre ingripande inskrénkningar i rétten att fritt nyttja sin egendom.
Sdledes ar avsikten med fordaget inte att andra typer av radighetsinskrank-
ningar i mark eller byggnader an fér narvarande skall vara férenade med
rétt till erséttning.

Konstitutionsutskottet (bet. 1993/94:KU24), som vid riksdagsbehand-
lingen tillstyrkte regeringens forslag, understrék att ersattningsrétten
inte i sig utvidgades genom att ratten till ersdttning vid radighets-
inskrankningar gavs ett grundlagsskydd i enlighet med férslaget (s. 29).
Riksdagen foljde utskottet (rskr. 1993/94:246, bet. 1994/95:KUS5, rskr.
1994/95:11), varefter bestammelserna i 2 kap. 18 § erhdll sin nu-
varande lydelse.
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7 Den nuvarande regleringen

7.1 Egendomsskyddet i regeringsformen

Bestdmmelsernai 2 kap 18 § RF har sedan den 1 januari 1995 féljande
lydelse.

Varje medborgares egendom &r tryggad genom att ingen kan tvingas avsta
sin egendom till det allméanna eller till ndgon enskild genom expropriation
eller annat sadant forfogande eller téla att det allménna inskranker anvand-
ningen av mark eller byggnad utom nér det krévs for att tillgodose ange-
lagna allmanna intressen.

Den som genom expropriation eller annat sadant forfogande tvingas
avsta sin egendom skall vara tillforsskrad ersdttning for forlusten. Sadan
ersattning skall ocksa varatillforsakrad den for vilken det allménna inskrén-
ker anvandningen av mark eller byggnad pé sadant st att pagaende mark-
anvandning inom berdrd del av fastigheten avsevart forsvéras eller skada
uppkommer som & betydande i forhdllande till vardet pad denna del av
fastigheten. Ersdttningen skall bestdmmas enligt grunder som angesi lag.

Allaskall hatillgang till naturen enligt allemansrétten oberoende av vad
som foreskrivits ovan.

Paragrafens forsta stycke inleds med orden att varje medborgares egen-
dom &r tryggad. Denna formulering har inte ndgon sjalvstandig réttslig
betydelse, utan anger endast det Gvergripande syftet med bestdmmelsen
sasom det kommer till uttryck i dess fortsatta lydelse. Syftet &r alltsa
inte att bestdmmelsen skall ge ett heltackande skydd fér all egendom,
utan i stéllet att sla fast att vér rattsordning skall ge ett betryggande
skydd for den enskildes egendom. Med uttrycket "varje medborgare’
avses saval fysiska personer som juridiska personer (prop. 1993/94:117
s. 48). En fraga som har diskuterats i sammanhanget & om t.ex. kom-
muner och kyrkliga réattssubjekt skyddas av bestdmmelsen. Regelns
ordalydelse kan dock knappast anses ge nagot stod for synsittet att
sadana rattssubjekt har rétt till ersdttning enligt bestammelsen om
staten exempelvis exproprierar deras mark. Enligt f.d. justitieradet
Bertil Bengtsson (Erséttning vid offentliga ingrepp 1, Egendoms-
skyddet enligt regeringsformen, 1986, s. 74 f.) synes det synes det
avgorande for fragan om bestammelsen i 2 kap. 18 § forsta stycket RF
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ar tillamplig vara om det réattssubjekt som drabbas av ingreppet fram-
stér som fristéende frén staten eller fran en kommun av ndgot slag.
Efter kyrkans skiljande frén staten kan saledes numera kyrkliga rétts-
subjekt beropa bestammel sen. Bengtsson menar vidare (a. a. s. 75) att
skyddet enligt bestammelsen @ven omfattar allmannyttiga stiftelser
samt — eftersom de formellt & privata rattssubjekt — statliga och kom-
munala bolag.

Skyddet enligt bestdmmelsen omfattar &ven utlénningar (2 kap. 22 §
forsta stycket 9 RF). Med utlanning avses sdval utlandsk medborgare
som den som & statdds. | sammanhanget bér dock namnas att ut-
landska medborgare kan forbjudas tilltrade till militara skyddsomraden
dven om de ager mark pa omradet. Ett sadant tilltradesforbud tar nam-
ligen inte sikte p& anvandningen av marken utan syftar till att saker-
stalla att vissa personer inte uppehaller sig pa omradet. En sadan tgérd
faller darfor utanfor tillampningsomradet for 2 kap 18 § forsta stycket
RF (prop. 1993/94:117 s. 53).

Av bestdmmel sen foljer vidare att det allmannai vissafall har mgj-
lighet att tai ansprék egendom eller reglera anvandningen av egendom.
Betréffande grunderna for detta anforde regeringen bl.a. foljande (a
prop. s. 48).

Den enskildes egendom kan av det allménnainte ovillkorligt tryggas. Sam-
hallets behov av mark for naturvérds- och miljGintressen, totalforsvarsanda-
mal och for bostadsbyggande, trafikleder, rekreation och andra liknande
andamal maste salvfallet kunna tillgodoses. For sadana sarskilt angelagna
andamal maste som en sista utvag finnas mojlighet att tvangsvis tai ansprak
annans egendom eller begransa égarens madjligheter att fritt anvanda sin
egendom. Det maste dven vara mdjligt att kunna vidta sddana atgarder till
forman for enskild for att t.ex. anordna lamplig utfartsvag eller forhindra
olamplig eller stérande bebyggelse i grannskapet.

Den typen av ingrepp i annans egendom f&r emellertid ske endast nar
det kravs for att tillgodose angeldgna allméanna intressen. Detta krav
maste vara uppfyllt for att ingrepp genom lagstiftning eller myndig-
hetsbeslut i enskilds egendom éver huvud taget skall fa ske. Det anfor-
des vidare i propositionen (a. s.) att det dock inte & mgjligt att i detal]
beskriva den narmare innebdrden av uttrycket "angelagna almanna
intressen”. Enligt regeringen asyftas i forsta hand sddana angrepp som
ar motiverade med hansyn till intresset av att kunna tillgodose allman-
hetens beréttigade krav pa en god miljé och majligheterna att kunna
bevara och skydda omrdden som & av sarskild betydelse fran natur-
vardssynpunkt liksom intresset av att kunna ge allménheten tillgang till
naturen for rekreation och friluftsliv. Aven samhéllets behov av mark
for anlaggande av vagar och andra kommunikationsleder m.m. maste
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givetvis kunna tillgodoses. Vad som &r ett angeldget allmant intresse
maste enligt propositionen till slut i viss mén bli foremal for en politisk
vardering dar hansyn da dven maste tas till vad som &r godtagbart frén
réttssakerhetssynpunkt i ett modernt och demokratiskt samhélle. Vidare
framholls att uttrycket anknyter till vad som géller i frdga om egen-
domsskyddet enligt Europakonventionen. Kritik har dock riktats mot
rekvisitet "angeldgna allménnaintressen” (se avsnitt 8.1).

De ingrepp som kan komma fréga i annans egendom, bade fast och
|6s, har till en borjan angetts som avstaende ” genom expropriation eller
annat sdant forfogande”. Med uttrycket avses olika former av tvangs-
Overtagande av férmdgenhetsratt som innebér ett dverférande eller
ianspraktagande av rétten. Regeln omfattar alltsa dven expropriativain-
grepp enligt annan lagstiftning &@n expropriationslagen. Inte bara
aganderétt utan aven sarskild rétt till egendom med ekonomiskt varde
som t.ex. nyttjanderétt och servitutsratt samt ocksd immateriella réttig-
heter omfattas av skyddet enligt bestammelsen (se t.ex. Joakim
Nergelius, Konstitutionellt réttighetsskydd, Svensk rétt i ett kompara-
tivt perspektiv, 1995, s. 558 med vidare hanvisningar i noterna 67 och
68). Daremot torde ingrepp som gar ut pa forstoring av egendom falla
utanfor tillampningsomradet (se Bengtsson a. a. s. 78 och 96 f.). Be-
stammelsen hindrar inte tvangsvisa 6verforingar av fast egendom vid
fastighetsreglering som gors till forman for enskilda intressen. Forut-
séttningen for detta & dock att det samtidigt kan sdgas finnas ett ange-
laget allmant intresse (a. prop. s. 49). Regeln tar daremot inte sikte pa
faktiska dtgarder av enskilda.

Né&r det gdller mark och byggnader omfattar grundlagsskyddet enligt
bestammel sen dven sadan lagstiftning som innebér att agarens radighet
Over egendomen inskranks, dvs. alla typer av lagstiftning som medfor
begransningar i innehavarens rétt att anvanda mark och byggnader. Vad
som avses & olika inskrdnkningar i form av byggnadsférbud,
anvandningsforbud, atgarder enligt skogvardslagen (1979:429), strand-
skyddsférordnande, beslut om naturreservat och andra beslut enligt
miljobalken m.m. Det & altsd inskrankningar genom byggnads-
reglerande och markreglerande lagstiftning som skall omfattas av
grundlagsskyddet (a. s.). Inte bara den som innehar mark eller byggnad
med &ganderéatt omfattas av grundlagsskyddet, utan detta omfattar aven
den som innehar sddan egendom med nagon form av nyttjanderétt.
S&danainskrankningar i egendomens faktiska anvandning som foljer pa
grund av avtal eller annars genom dtgarder av enskilda omfattas dar-
emot inte av skyddet.

Rétten till ersdttning slas fast i paragrafens andra stycke, dar det
uttryckligen anges att erséttning skall utga vid ingrepp i enskilds egen-
dom. Raétt till erséttning foreskrivs till en borjan vid tvangsavhandel se
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genom expropriation eller annat sadant forfogande. Vidare anges i
stycket att motsvarande rétt till ersdttning skall utga vid radighets-
inskrénkningar avseende mark och byggnader. Betraffande rétten till
ersattning i dessa fall uttalades i lagstiftningsdrendet (a. prop. s. 49 f.)
bl.a. foljande (se aven avsnitt 6.2.2).

Enligt den lagstiftning som reglerar mgjligheternatill olika former av radig-
hetsinskrankningar finns det dven ratt till ersittning i vissa sadana fall.
Enligt de huvudprinciper som géller i svensk rétt utgdr siledes ersittning
vid sadana rédighetsinskrankningar som medfér att pdgéende markanvand-
ning inom berord del av fastigheten avsevart forsvéaras. | fraga om
byggnadsreglerande bestdmmelser finns det rétt till erséttning om skada
uppkommer som & betydande i forhdllande till vardet pa berord del av
fastigheten. Ersittning utgdr daremot inte for vissa mindre ingripande
inskrankningar i rétten att fritt nyttja sin egendom eller for uteblivet till-
stand till viss &gérd. S kallade forvantningsvarden under de senaste tio
aren ersitts inte enligt gdllande lagstiftning. Som en konsekvens av att dven
radighetsinskrankningar avseende mark och byggnader skall omfattas av
bestdmmelsen om egendomsskyddet har &ven rétten till ersdttning i dessa
fall givits ett grundlagsskydd. | andra stycket anges darfér huvudprinciper-
na for ersattningsrétten sdsom de framgér av géllande rétt. Bestammelserna
om detta & utformade i enlighet med vad som redan nu géller enligt lag.
Né&gon utvidgning av rétten till ersittning vid radighetsinskrankningar &
déremot inte avsedd.

Som tidigare har namnts i avsnitt 6.2.2 innebdr ersattningsratten att den
drabbade skall hallas skadeslos och att inte enbart symboliska belopp
skall betalas ut. Av stycket framgdr slutligen att den narmare utform-
ningen av erséttningsbestammelserna skall skei vanlig lag.

Som har framgatt har man i forarbetena till bestammelsen framhallit
att ersittningsratten vid rédighetsinskrankningar inte har utvidgats
genom att den getts ett grundlagsskydd. Det har dock som bekant
ifrégasatts om inte lagtexten har fatt en sddan utformning att den fak-
tiskt har utvidgat ersattningsrétten till att omfatta tidigare inte ersétt-
ningsberattigade atgérder (se vidare kapitel 8).

| paragrafens tredje stycke gors ett forbehdll for den pa sedvanerétt
grundade allemansrétten. Allemansrétten ar inte definierad i nagon for-
fattning utan far sitt innehdl framst genom motsatsvisa tolkningar av
vissa straffbestdmmel ser (se vidare a. prop. s. 18). Ur markégarens per-
spektiv kan alemansrétten sigas innebdra en inskrankning i hans
dganderétt genom att han maste tdla att andra uppehdller sig pa och i
viss utstrackning nyttjar hans fastighet utan att han har ndgon rétt till
ersattning. Egendomsskyddet enligt forsta och andra styckena géaller
altsd inte oberoende av allemansrétten. Genom bestammelsen ges s&
ledes allemansrétten en grundlagsférankring. Avsikten & dock inte att
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ge alemansrétten en for all framtid bestdmd innebdrd och déarigenom
I&sa den till just den rorelsefrihet i naturen som i dag far anses ha sitt
stéd i dennarétt (a. prop. s. 19).

7.2 Aganderattsskyddet i
Europakonventionen

721 Inkorporeringen av konventionen

Genom lagen (1994:1219) om den europeiska konventionen angaende
skydd for de manskliga réttigheterna och de grundlaggande friheterna,
som trédde i kraft den 1 januari 1995, & Europakonventionen med
vissai lagen angivna tilldggsprotokoll en del av svensk rétt. Inkorpore-
ringen av konventionen har alltsa gjorts genom vanlig lag.

For att markera konventionens betydelse har dock i 2 kap. 23 § RF
inforts en bestammelse som dlér fast att lag eller annan foreskrift inte
fa&r meddelas i strid med Sveriges daganden enligt Europakonven-
tionen. Betraffande frégan om konventionens konstitutionella stéllning
efter en inkorporering framholl regeringen i forarbetena (prop.
1993/94:117 s. 36) att det liksom dittills i forsta hand maste ankomma
pa lagstiftaren att 16pande se till att svensk rétt dverensstammer med
Europakonventionens bestdmmelser. Det anférdes vidare att de rétts-
tillampande organen — vid en eventuell konflikt mellan en konventions-
bestdmmel se och annan lagstiftning — genom den nyss ndmnda grund-
lagsregeln emellertid f&r en mojlighet att tillampa reglerna om lag-
provning i 11 kap. 14 8§ RF. Regeringen framholl vidare (a. prop. s. 36
f.) att i fall av verklig eller skenbar konflikt mellan konventionen och
annan lag — och dér motstridigheten inte & av den uppenbara karaktar
som forutsitts i lagprévningsregeln — maste dock konflikten |0sas
genom lagtolkning eller med hjalp av réttstillampningsmetoder.

For det fall rattstillamparen stélls infor en pastadd normkonflikt,
uttalade regeringen i propositionen (s. 37 f.) att det férst och framst
maste klargoras om det foreligger en verklig lagkonflikt eller om det &r
frga om en skenbar sddan som kan l6sas med hjadlp av den for-
dragskonforma lagtolkningens princip, dvs. att svenska forfattningar
presumeras vara forenliga med Sveriges internationella dtaganden och
darfor skall tolkas i férdragsvanlig anda. Enligt regeringen torde i
manga fall en sidan analys visa att det finns utrymme for att tolka
lagregeln sa att en [6sning i enlighet med konventionsbestammelsen
kan uppnas. Regeringen anforde vidare foljande.
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Visar det sig daremot att den svenska lagregeln maste uppfattas som si en-
tydig att ndgot tolkningsutrymme inte ges, foreligger en verklig lagkonflikt,
och réttstillamparen maste véja vilket av de tva hierarkiskt sidoordnade
lagrummen han skall lagga till grund for sitt avgérande. Han har dérvid
framst ett par erkanda principer att utga fran.

For det fall att den svenska lagregeln utfardats fore inkorporeringsiagen
kan han tillampa den tidigare ndmnda lex posterior-principen, som alltsa
innebér att yngre lag gar fore ddre lag. Det leder datill att han skall lagga
konventionsbestammelsen till grund fér sitt avgorande. Réttstillamparen har
emellertid ocksa att samtidigt Gvervaga om det finns skal att tillampa den
delvis konkurrerande principen om lex specialis, altsa att en specialregel
gér fore en allméant hdllen bestammelse oavsett bestammelsernas inbordes
alder. Det kan givetvis inte pa forhand sigas om en tilldmpning av den prin-
cipen medfér att den svenska lagregeln eller konventionsbestdmmelsen
skall gesforetrade. Det maste bero pd omstandigheterna det enskildafallet.

Né&gon gang skulle alltsa en tillampning av lex specialis-principen i en
lagkonflikt kunna leda till att en konventionsstridig inhemsk regel ges fére-
trade efter det att en konflikt med konventionen kommit att férbises i lag-
stiftningsarendet. Att en sidan situation uppkommer motverkas emellertid
av Lagrédets granskning av hur lagforslag forhdller sig till Europakonven-
tionen och den noggranna lagstiftningsprocess som i évrigt férekommer i
Sverige.

| propositionen tog regeringen vidare upp en tredje princip, som Hogsta
domstolen hade pekat pdi sitt remissyttrande Gver Fri- och réttighets-
kommitténs delbetdnkande (Fri- och réttighetsfragor — Regerings-
formen — Del A — SOU 1993:40). (Se Sammanstéllning av remiss-
yttranden Over Fri- och réttighetskommitténs delbeténkande Fri- och
réttighetsfragor [SOU 1993:40], reviderad upplaga, Ds 1993:90, s.
240.) Den principen innebér, enligt Hogsta domstolen, ”att en konven-
tion om manskliga réttigheter, &ven om den i den inhemska laghierarkin
inte har hogre rang an vanlig lag, anda bor pa grund av sin speciella
karaktér ges en sarskild vikt i fall av konflikt med inhemska lag-
bestdmmelser”.

Dessutom framhdll regeringen (a. prop. s. 38) att en réttstillampare,
om han inte genom sina tidigare évervaganden har kommit fram till att
konventionsbestammel sen skall tilldampas, med tillampning av lagprov-
ningsregeln kan prova den svenska lagregeln mot den foreslagna
grundlagsregeln i 2 kap. 23 § RF och sétta en lagregel &t sidan om den
uppenbart strider mot grundlagens forbud mot konventionsstridig lag-
stiftning. Avslutningsvis anforde regeringen féljande.

| det sakerligen fétal fall d& en svensk lagregel kan anses strida mot kon-
ventionen far det, i enlighet med vad som ovan har anforts, bli en uppgift
for domstolarna och férvaltningsmyndigheterna att avgdra hur konflikterna
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skall 16sas. Som tidigare anforts skall det vara en uppgift for lagstiftaren att
I8pande se till att den inhemska rétten dverensstammer med konventionen.
Redogorelsen i det foregaende for principer som kan bli aktuella nér det
eventuellt finns en konflikt mellan konventionens bestémmelser och in-
hemska lagregler har [amnats utifrén dennainstalning.

Vid riksdagsbehandlingen delade konstitutionsutskottet  (bet.
1993/94:KU24 s. 18 f.) regeringens bedomning nar det géllde frégan
om Europakonventionens konstitutionella stéllning efter en inkorpore-
ring. Utskottet tillstyrkte dock i denna del en motion (1993/94:K25 [9])
rérande innebdrden av lagférslaget. Enligt motionédrerna hade rege-
ringen frangatt den av partierna dverenskomna lydelsen av motivtexten
genom att i sista stycket i avsnitt 10 i propositionen (s. 38) skjuta in
bisatsen i enlighet med vad som anférts’ i den fdrsta meningen.
Motionarerna ansdg att tillagget fick betydelse for tolkningen av hela
propositionstexten (s. 35-38) avseende sporsmdet hur konflikter
mellan konventionen och svensk lag skall 16sas och déarmed den poli-
tiskt kansliga frdgan om balansen mellan den lagstiftande och den
domande makten. Utskottets stéllningstagande innebar dérmed att moti-
ven till inkorporeringslagen i denna del har fatt en ndgot annorlunda
utformning &n den som angesi propositionen.

7.2.2 Konventionens skydd for egendom

Allmant

Artikel 1 i forsta tillaggsprotokollet till konventionen har féljande
lydelse.

Varje fysisk eller juridisk person skall ha rétt till respekt fér sin egendom.
Ingen f&r berGvas sin egendom annat an i det allmannas intresse och under
de forutsdttningar som angesi lag och i folkréttens allmanna grundsatser.
Ovanstdende bestammelser inskranker dock inte en stats rétt att genom-
fora sidan lagstiftning som staten finner nddvandig for att reglera nyttjandet
av egendom i 6verensstammelse med det allmannas intresse eller for att
sakerstalla betalning av skatter eller andra pdlagor eller av béter och viten.

Egendomsbegreppet i artikeln har getts en vidstrackt innebérd (se t.ex.
Hans Danelius, Manskliga réttigheter i europeisk praxis, En kommentar
till Europakonventionen om de manskliga réttigheterna, 1997, s. 317 f.
och Karin Ahman, Egendomsskyddet, Aganderétten enligt artikel 1
forsta tillaggsprotokollet till den europeiska konventionen om de
manskliga fri- och réttigheterna, s. 157 ff. samt Francis G. Jacobs m.fl.,
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The European Convention on Human Rights, 2 uppl. 1996, s. 246 ff.)
Med uttrycket ”egendom” avses altsd inte enbart &ganderétt till fast
och 16s egendom i civilrattsig mening, utan aven fordringar och im-
materiella réttigheter skyddas av artikeln. Aven legitima forvantningar
om ekonomiska formaner kan vara sidana att de fa&r anses utgora
"egendom” enligt artikeln. Det maste dock vara frdga om existerande
réttigheter och inte mer eller mindre valgrundade forvantningar om att
forvarva egendom i framtiden. Ocksa ekonomiska intressen och for-
vantningar som har samband med utbvandet av néringsverksamhet om-
fattas av skyddet. Som exempel pa detta kan ndmnas att Europa-
domstolen har ansett att rétten att vara verksam som revisor (Van
Marle m.fl. mot Nederlanderna, dom 1986-06-26, Ser. A Vol. 101), att
servera akoholdrycker pa en restaurang (Tre Traktérer AB mot
Sverige, dom 1989-07-07, Ser. A Vol. 159) eller att exploatera en grus-
takt (Fredin mot Sverige, dom 1991-02-18, Ser. A Vol. 192) faler
under artikelns tillampningsomréde.

Enligt Europadomstolen innehdller artikeln tre réttsregler (se t.ex.
Sporrong-Lonnroth mot Sverige, dom 1982-09-23, Ser. A Vol. 52 och
James m.fl. mot Sorbritannien, dom 1986-02-21, Ser. A Vol. 98): den
forsta fastsdar principen om respekt for dganderatten, den andra upp-
stéller villkoren for berévande av egendom och den tredje behandlar
forutséttningarna for att gora inskrénkningar i rétten att nyttja egen-
dom. Vidare har domstolen uttalat (se t.ex. réttsfallen James m.fl. mot
Sorbritannien och Holy Monasteries mot Grekland, dom 1994-12-09,
Ser. A Vol. 301-A) att den maste ta stéllning till tillampligheten av de
tva senare reglernainnan den provar om den forsta allmanna regeln har
iakttagits samt att de tre reglerna har ett visst samband med varandra pa
sa sétt att de tva sista reglerna avser sarskilda fall av ingrepp i dgande-
rétten och att dessa darfor maste tolkas i ljuset av den allmanna prin-
cipen som angesi den forstaregeln.

Ber6vande av egendom

For att nagon skall f& berévas aganderétten till sin egendom kravs det
enligt den andra meningen i forsta stycket av artikeln att egendoms-
berévandet vidtas i det allmannas intresse, att det sker i enlighet med
forutsattningar som angesi lag och att folkréttens allménna grundsatser
iakttas.

Nér det galler det kravet att egendomsberdvandet skall ske”i det all-
mannas intresse” & det i forsta hand de nationella organen — regering,
parlament, domstolar osv. — som har att géra denna bedémning. Dessa
har darvid tillerkénts en betydande beddémningsfrihet — "margin of
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appreciation” (sevidare Nergdlius a. a. s. 534 f.). Europadomstolen kan
emellertid prova om de nationella organen har utévat denna frihet pa
ett rimligt och proportionerligt sétt (se Danelius a. a. s. 319 f.). Dom-
stolen kan dock enbart ingripa i situationer da de nationella organens
beddmning av vad som &r i det allmannas intresse uppenbarligen saknar
rimlig grund (se t.ex. réttsfallen James m.fl. mot Sorbritannien och
Pressos Compania Naviera SA. m.fl. mot Belgien, dom 1995-11-20,
Ser. A Vol. 332).

Vid provningen av om ett dganderdttsintrang & forsvarligt gor
Europadomstolen en proportionalitetsbedémning. Resultatet av denna
& avgorande for fragan om artikeln har krankts eller inte. Kravet pa
proportionalitet innebar att — &ven om det i och fér sig foreligger ett
almant intresse som kan motivera ett berévande av egendom — dom-
stolen vid sin prévning gor en avvagning mellan det allménnas intresse
och det men som den enskilde lider. For att &ganderétten skall fa
krankas maste det foreligga en skalig balans mellan de olika intressena
(se t.ex. Sran Greek Refineries och Stratis Andreadis mot Grekland,
dom 1994-12-09, Ser. A Vol. 301-B). Ingreppet far inte heller innebara
att den enskilde l&ggs en oproportionerlig borda (a. a. s. 320).

Vid bedémningen av om ingreppet ar proportionerligt & det av stor
betydel se om den enskilde tillerkanns erséttning i nagon form. N&r det
gdler fragan om rétt till erséttning har Europadomstolen slagit fast att
ersittning for exproprierad eller nationaliserad egendom normalt maste
utgd och att egendomsberévande utan erséttning inte kan anses pro-
portionerligt (a. s.). Det kravs emellertid inte att full ersdttning skall
lamnas under alla forhallanden. Exempelvis har domstolen i réttsfallet
James m.fl. mot Sorbritannien uttalat att da det galler att genomfora
sociaa eller ekonomiska reformer kan det vara motiverat att ge ersétt-
ning som inte motsvarar fulla marknadsvérdet. Den erséttning som har
faststallts maste utbetalas utan altfor stort dréjsma och rimlig drojs-
malsranta maste utga (se t.ex. réttsfallet Akkus mot Turkiet, dom 1997-
07-09, Rep. No. 43 s. 1300).

Kravet pa att egendomsberévande endast far ske "under de forut-
séttningar som angesi lag” innebar inte bara att det skall finnas stod for
atgarden i nationell lag (se Danelius a. a. s. 323 f.). Det stélls ocksa
krav pa att den nationella lagen skall vara tillganglig och tillrackligt
precis for att gora ingreppet i aganderatten férutsebart samt att lagens
innehall tillgodoser rimliga rattssikerhetskrav (se t.ex. réttsfallen
James m.fl. mot Sorbritannien och Lithgow m.fl. mot Storbritannien,
dom 1986-07-08, Ser. A Vol. 102 samt Hentrich mot Frankrike, dom
1994-09-22, Ser. A Vol. 296-A). Aven en &tgard som inte formellt &
en expropriation men som & av sadant slag att &garen i realiteten bero-
vas alla sina réttigheter som &gare (s.k. de facto berévande), kan lik-
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stéllas med en expropriation som har lagligt stod (se t.ex. réattsfallet
Sporrong-Lonntroth mot Sverige). Domstolen har dock visat stor
restriktivitet med att konstatera berévanden av detta slag (se Erik
Ullenhag, SvJT 1998, s. 322 med vidare hanvisning i noterna 3840
samt 42-44).

Europadomstolen har slagit fast att hanvisningen i artikeln till "folk-
réttens allméanna grundsatser” endast galler utlanningars rétt till ersatt-
ning (se t.ex. réttsfallet Lithgow m.fl. mot Sorbritannien). Enligt
Danelius (a. a. s. 324) har betydelsen av detta forringats av att dom-
stolen har klargjort att &ven statens egna medborgare i allménhet skall
harétt till erséttning nér de berévas sin egendom.

Frégan om forsvarligheten av egendomsberévanden har behandlats
av Europadomstolen i ett flertal expropriationsmal eller mal av expro-
priationdiknande karaktér (se t.ex. den upprékning av réttsfall som
gors av Carl Henrik Ehrenkronai Karnov 2000/01 s. 70 f.).

Nyttjander attsbegransningar

Enligt artikelns andra stycke far en stat i det allménnas intresse genom-
fora sddan lagstiftning som den finner nodvandig for att reglera ut-
nyttjandet av egendom. Ocksa nar det galler att avgora fragan om en
nyttjanderattskrankning ar férsvarlig tilldmpar Europadomstolen ett
proportionalitetsresonemang (Danelius a. a. s. 325). Domstolen gor s&
ledes &ven i dessa fall en avvégning mellan det allmannas intresse och
den enskildes intresse, och om en rimlig balans inte uppnas, kan en in-
skrénkning i rétten att utnyttja egendom anses strida mot artikeln. Nar
det géller begransningar av detta slag har domstolen enligt Danelius
(a. s.) dock anlagt ett fér den enskilde relativt strangt synsétt, dvs. dom-
stolen & mera Gverseende nar det géller radighetsinskrankningar. (Be-
traffande réttspraxis kan hanvisastill Ehrenkronaa. a. s. 71.)

Respekten for egendom

Som har framgatt anges i den forsta meningen i forsta stycket av ar-
tikeln att varje fysisk eller juridisk persons rétt till sin egendom skall
respekteras. Europadomstolen har dagit fast att denna bestdmmel se har
en gjalvstandig betydelse utbver vad som i Gvrigt foreskrivs i artikeln.
Trots att det varken &r fréga om ett egendomsberévande eller en in-
skrankning i rétten att utnyttja egendom, kan det alltsd anda anses fore-
ligga en aganderattskrankning (se Danelius a. a. s. 329 samt aven
Francisa. a. s. 250f.).
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Bestammelsen ansags for forsta gangen Overtradd i rattsfallet
Sporrong-Lonnroth mot Sverige, dar det var fraga om tva fastigheter i
centrala Stockholm som under lang tid hade varit belagda expropria-
tionstillstdnd och byggnadsfoérbud. Europadomstolen konstaterade att
det inte var frdga om négot egendomsberdvande. Nar det géllde bygg-
nadsforbuden menade domstolen att det visserligen var frdga om en
inskrénkning i rétten att utnyttja egendomen, men att detsamma inte
kunde sagas om expropriationstillstanden. Daremot fann domstolen att
de langvariga expropriationstillstanden och byggnadsférbuden hade
skapat en situation som inte innebar en rimlig balans mellan det en-
skilda och det allménna intresset och att en alltfér tung bdrda hade
lagts pa de enskilda fastighetsigarna. Det beaktades darvid ocksa att
systemet saknade flexibilitet pa sa st att det inte fanns ndgon majlig-
het for fastighetsdgarna att begdra omprovning av expropriationstill-
sténden och att de inte heller kunde erhdlla skadestand som kompensa-
tion for olagenheter som de hade utsatts for. Enligt domstolen foreldg
darmed en brist pa respekt for fastighetsagarnas egendom (se vidare
Dandliusa. a. s. 330).

7.3 EG-rétten och Europakonventionen

7.3.1 Inledning

Till skillnad fran de flesta av medlemsstaternas grundlagar saknar den
primédra gemenskapsrétten — de tre grundléggande gemenskapsfordra-
gen samt fordrag som innehdller andringar och tillagg till de forst
namnda férdragen — en katalog éver grundléggande fri- och réttigheter.
Enligt gemenskapsrétten har vidare gemenskapsréttsliga regler fore-
trade framfor nationell rétt. Detta géller oavsett den nationella regelns
konstitutionella status och medfor att en sddan gemenskapsréttslig,
omedelbart tillamplig, regel inte kan angripas utifran det fri- och rattig-
hetsskydd som ges i en nationell forfattning. EU &r inte heller part till
Europakonventionen, vilket innebér att gemenskapsregler inte kan an-
gripas hos Europadomstolen.

| Unionsfordraget finns emellertid en bestammelse (artikel 6.2
[tidigare F.2]) om respekt for de grundldggande fri- och réttigheterna.
Artikeln har foljande lydel se.

Unionen skall som almanna principer for gemenskapsrétten respektera de
grundldggande réttigheterna, sdsom de garanteras i Europakonventionen om
skydd for de ménskliga réttigheterna och grundlaggande friheterna, under-
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tecknad i Rom den 4 november 1950, och sdsom de foljer av medlems-
staternas gemensamma konstitutionella traditioner.

| 6vrigt & de grundldggande fordragen sakorienterade, dvs. de anger
hur gemenskapen och institutionerna skall handla inom olika politiska
sakomraden (se Mats Melin och Goran Schader, EU:s konstitution,
Maktfordelningen mellan den europeiska unionen, medlemsstaterna
och medborgarna, 4 uppl, 1999, s. 113). P4 samma sitt som EG-
domstolen i sin praxis har slagit fast vissa andra allmanna rattsprinciper
har den dock &ven utvecklat ett gemenskapsréttsligt grundl&ggande fri-
och réttighetsskydd. (For utférliga redogorelser roérande de grund-
l&ggande fri- och réttigheternas stallning i gemenskapsrétten hanvisas
till t.ex. Mélin och Schader a. a. s. 113 ff., Nergelius a. a. s. 486 ff.
eller Lammy Betten m.fl., EU Law and Human Rights, 1998, s. 53 f.)

7.3.2 Skyddet for fri- och réttigheter i
gemenskapsréatten

EG-domstolen var inledningsvis ovillig att genom sin praxis utveckla
ett réttighetsskydd. Som exempel kan namnas ett avgorande fran &r
1959 (mal 1/58, Stork & Co mot Hoga myndigheten [1959] ECR 43),
dér domstolen uttalade att den "hdéga myndigheten” enligt Kol- och
stélfordraget (numera kommissionen), oavsett invandningar om att
grundldggande fri- och réttigheter i nationell ratt kranktes, endast hade
att tillampa gemenskapsrétt. Fran slutet av 1960-talet mérktes dock en
forandrad instdl Ining frén domstolens sida.

Domstolens andrade synsétt kom till uttryck i det s.k. Stauder-mélet
a 1969 (md 29/69, Stauder mot Sadt Ulm, svensk specialutgava,
volym 1, s. 421), d& domstolen uttalade att den bestdmmelse som
malet gdlde inte inneholl nagot som ifrégasatte ”de grundlaggande
manskliga réttigheter som omfattas av gemenskapsréttens allmanna
principer och vars iakttagande domstolen sékerstéller”.

Ar 1970 vidareutvecklade domstolen den gemenskapsrattsliga dok-
trinen i det sk. Internationale Handelsgesellschaft-malet (mal 11/70,
Internationale Handelsgesellschaft mbH mot Einfuhr- und Vorrats-
stelle fur Getreide und Futtermittel, svensk specialutgdva, volym 1, s.
503). | sitt avgérande understrok domstolen att regler som harrér fran
fordraget inte kan asidoséttas ens av nationell grundlag. Domstolen
uttalade emellertid vidare att skyddet for de grundldggande réttigheter
som i Stauder-malet angetts utgora en del av gemenskapsratten visser-
ligen skulle grundas pa medlemsstaternas gemensamma forfattnings-
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massiga traditioner, men att det skulle sdkerstdllas inom ramen for
gemenskapens struktur och mal.

Den gemenskapsréattsiga fri- och réttighetsdoktrinen utvecklades
ytterligare av domstolen &r 1974 i det s.k. andra Nold-malet (mal 4/73,
Nold KG mot kommissionen, svensk specialutgdva, volym 2, s. 291),
dér domstolen uttalade att grundldggande réttigheter &r en del av de all-
manna réattsprinciper som domstolen skall sdkerstdlla. Domstolen ut-
talade vidare foljande (a. s.).

Néar den sékerstéller skyddet for dessa réttigheter & domstolen skyldig att
stodja sig pd medlemsstaternas gemensamma kongtitutionella traditioner
och den f&r inte tillata &tgéarder som &r oftrenliga med de grundlaggande
réttigheter som & erkénda och som garanteras genom dessa staters grund-
lagar.

| de internationella avtal rérande skyddet av de manskliga réttigheterna
som medlemsstaterna har varit med om att utarbeta eller andlutit sig till kan
det ocksd finnas anvisningar som man bor ta hansyn till inom ramen for
gemenskapsratten.

Den betydelse som domstolen enligt domen i Internationale Handels-
gesellschaft-malet tillmater fri- och réttighetsskyddet i medlemsstaterna
tydliggjordes darefter i Liselotte Hauer-malet (mal 44/79, Liselotte
Hauer mot Land Rheinland-Pfalz, svensk specialutgava, volym 4, s.
621). Mdet gallde giltigheten av en EG-forordning som forbjod viss
nyplantering av vinplantor. Foérordningen havdades strida mot skyddet
for aganderétten och for det fria utdvandet av forvarvsverksamhet
enligt den tyska forfattningen. | sitt avgorande citerade domstolen fér
forsta gangen uttryckligen vissa relevanta bestammelser i de tyska,
irlandska och italienska forfattningarna liksom stadganden i Europa-
konventionen for att visa att dganderétten kunde begransas av hansyn
till allménna intressen och att den ifragavarande forordningen inte gick
utéver de begransningar som var allméant tilldtna. Av betydelse var
dérvid enligt domstolen bl.a. att det rérde sig om ett temporért férbud
mot nyplantering och att det mot den bakgrunden inte var fréga om
nagon otillborlig begrénsning varken av &ganderédtten eller det fria
utbvandet av forvarvsverksamhet. | avgorandet fordes dessutom pro-
portionalitetsresonemang bade nar det géller skyddet for dganderétten
och for det fria utévandet av forvarvsverksamhet. Domstolen prévade
déarvid syftet med den omtvistade forordningen samt bedémde om det
fanns ett rimligt samband mellan de &tgéarder som foreskrevs i for-
ordningen och den i dettafall efterstravade mal séttningen.

Det bor emellertid betonas att avgdrandet inte innebér att domstolen
accepterar varje fri- eller réttighet som skyddas konstitutionellt i ndgon
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av medlemsstaterna (se t.ex. malen 46/87 och 227/88, Hoechst mot
kommissionen [1989] ECR 2859).

Gemenskapsrattens fri- och réttighetsskydd gdler i forsta hand for
gemenskapens regelgivning. Domstolen provar sdledes om gemen-
skapsréattsiga forordningar, direktiv och beslut strider mot de grund-
l&ggande fri- och réttigheterna. Gemenskapsrétten innefattar generellt
sett inte ndgra krav pa medlemsstaternas normgivning nér det géller
forenligheten med grundléggande fri- och réttigheter. Domstolen anser
sig dock kunna bedéma nationell lagstiftnings férhallande till grund-
laggande fri- och rattigheter om den nationella lagen avser ett omrade
som omfattas av gemenskapens kompetens (se t.ex. Melin och Schader
a a s. 117 f.). Domstolen har aven i flera ma bedomt nationell lags
forenlighet med gemenskapsréttsliga regler sadana dessa har tolkats
med hansyn till framfor allt Europakonventionen. Konsekvensen av
detta kan sdledes bli att gemenskapsrattens fri- och rattighetsskydd kan
fa betydelse for tolkningen av nationellalagar (a. a. s. 118).

I sammanhanget bor understrykas att det gemenskapsréttsliga réttig-
hetsskyddet & autonomt, dvs. i princip oberoende av nationell och
internationell ratt. Domstolen & sdledes i princip ofdrhindrad att ge
nagon av de grundlaggande réttigheterna en annan tolkning an den som
négon domstol i en medlemsstat har gjort. Inte heller & domstolen
skyldig att folja de tolkningar av Europakonventionens nérmare inne-
bord som framgér av Europadomstolens avgoranden. En annan sak &r
att EG-domstolen nér den bestdmmer EG-réttens ndrmare innebord be-
aktar aven Europadomstolens praxis (a. s.). EG-domstolen har alltsa
tillfort det gemenskapsrattsliga fri- och rattighetsskyddet atskilliga av
de element som Europakonventionen innehdller, t.ex. rétten till dom-
stolsprovning, yttrandefriheten, dganderétten, néaringsfriheten, skyddet
for privatlivet och foreningsfrineten (a. a. s. 120).

Den i foregdende avsnitt redovisade bestammelsen (artikel 6.2) i
Unionsférdraget om grundldggande fri- och rattigheter &r en kodifie-
ring av den praxis som domstolen har utvecklat. Endast stater som
respekterar de principer som kommer till uttryck i artikeln far ansoka
om att bli medlemmar av unionen (artikel 49 [tidigare O]). Vidare kan
en mediemsstat som "allvarligt och ihdlande’ asidosétter de grund-
laggande principerna enligt en ny artikel i fordraget fa sina rattigheter
som medlem suspenderade (artikel 7).

Domstolen har vidare genom en andring av artikel 46 (tidigare L)
getts behdrighet att tolka och tilldmpa artikel 6.2 inte bara enligt
gemenskapsrétten, utan aven inom de delar av tredje pelaren dar dom-
stolen har getts behdrighet. Dessutom har radet i en ny artikel i EG-
fordraget (artikel 13) getts behdrighet att vidta lampliga atgéarder for att
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bekampa diskriminering pa grund av kon, ras, etniskt ursprung, religion
eller 6vertygelse, funktionshinder, ader eller sexuell Iaggning.

7.3.3 Utvecklingstendenser

EU:s skyldighet att respektera de grundldggande fri- och réttigheterna
har sdledes bekréftats och definierats genom EG-domstolens rétts-
praxis. Vid sikerstdllandet av skyddet for dessa réttigheter stodjer sig
domstolen, som har framgétt av foregdende avsnitt, pd medlemsstater-
nas grundlagar och pé internationella fri- och réttighetskonventioner,
dvs. pa réttskallor som inte & en del av gemenskapsrétten. Denna
ordning har emellertid kritiserats fran ett flertal olika hdll (se vidare i
t.ex. Nergelius a. a. s. 498). Kritikerna kan nagot forenklat sagas fora
fram tva olika l6sningar for att starka de medborgerliga réttigheterna.
Enligt forslagen bor en fri- och réttighetskatalog féras in i gemen-
skapsréatten antingen genom att en egen réttighetskatal og utarbetas eller
genom ett inforlivande av Europakonventionen.

Den mest padrivande kraften inom EU vad géler frdgan om en
sérskild réttighetskatalog for gemenskapen har varit Europaparlamen-
tet, som i slutet av 1980-taet foreslog att ett Unionsfordrag ocksa
skulle innehdlla en gemenskapens fri- och réttighetskatalog (European
Parliament: 1993 The New Treaties, 1991). Bland de fri- och réttig-
heter som enligt det forslaget skulle skyddas mérks, férutom de grund-
l&ggande fri- och réttigheter som tas upp i ett flertal internationella
instrument pa omradet, ocksa sadana rattigheter som motsvarar dem
som tas upp i den europeiska sociaa stadgan, bl.a. rétten att valja yrke
och att erhdlla yrkesutbildning och skydd mot godtyckliga avskedanden
(se Melin och Schéder a. a. s. 122 f.). FOrslaget anses vara det hittills
mest ambitiGsa och genomarbetade forslaget till en réttighetskatal og.

Ar 1999 togs ett nytt initiativ pd omradet genom att Europeiska
rédet uttalade att det pd unionens nuvarande utvecklingsstadium &r
nodvandigt att utarbeta en stadga med de grundl&ggande réttigheterna.
Enligt rédets uppfattning bor denna stadga omfatta bl.a. de grund-
l&ggande fri- och réttigheter samt de processuella réattigheter som
garanteras i Europakonventionen. Vidare menar radet att stadgan bor
omfatta de grundl&ggande friheter som framkommer sdva genom med-
lemsstaternas gemensamma forfattningstraditioner som de almanna
principer som géller inom gemenskapsrétten. Uppdraget att utarbeta en
stadga om grundldggande réttigheter i EU anfortroddes & ett sk.
konvent som bestod av personliga foretrédare for stats- och regerings-
cheferna samt féretrddare for de nationella parlamenten, Europa-
parlamentet och kommissionen. Foretrédare for EG-domstolen och
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Europaradet deltog som observatorer. Konventet 6verlamnande den 2
oktober 2000 stadgan till Europeiska rédets ordférande och konventets
arbete torde déarmed vara avdutat. Stadgan antogs vid Europeiska
radets mote i Nice i december 2000. Darefter skall dvervagas om stad-
gan i framtiden skall vara réttdligt bindande. Rétten till egendom be-
handlasi stadgans artikel 17, som har fdljande lydel se.

1. Var och en har rétt till att besitta lagligen férvarvad egendom, att nyttja
den, att forfoga 6ver den och att testamentera bort den. Ingen far beré-
vas sin egendom utom da samhéllsnyttan kraver det, i de fall och under
de forutsdttningar som foreskrivs i lag och mot rattmétig erséttning for
sin forlust vid lamplig tidpunkt. Nyttjandet av egendomen fér reglerasii
lag om det & noédvandigt for allmanna samhallsintressen.

2. Immateriell egendom skall vara skyddad.

De givna réttigheterna kan dock i stor utstrackning begransas enligt
artiklarna51-54 i stadgan.

| diskussionen om ett forstarkt fri- och réattighetsskydd har aven
forts fram att EG eller EU borde forsoka ansluta sig till Europa-
konventionen. Som har framgatt har konventionen inte inforlivatsi EG-
rétten (se vidare Melin och Schader a. a. s. 123 ff. samt Nergelius a. a.
s. 508 f.). Ett praktiskt betydelsefullt problem & déarvid att endast stater
(formellt sett endast medlemmar i Europarddet) kan anduta sig till
konventionen. En diskussion pagar emellertid om hur man skall andra
konventionen for att géra det majligt for EU eller EG att anduta sig.
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8 Diskussionen om regeringsformens
bestdmmel se om skydd for
egendomsrétten

8.1 Den réttsvetenskapliga debatten efter
1994 arsrevision

Den nya lydelsen av 2 kap. 18 § RF har sedan tillkomsten varit féremal
for en omfattande debatt i fragan om bestammelsen i 2 kap. 18 § andra
stycket RF har fatt en sadan ordalydelse att ratten till ersittning har
uttkats. Diskussionen rorande stadgandets innebdrd kan Kortfattat
sdgas handla om olika metoder fér grundlagstolkning.

| en artikel i SVJIT (1994 s. 920 ff.) har f.d. justitierddet Bertil
Bengtsson kritiserat grundlagsregeln. Nér det galler tolkningen av en
réttighetsregel av nu aktuell typ menar Bengtsson att utgangspunkten
sévfallet bor vararegelns ordalydelse. Bengtsson framhaller vidare att
om bestdmmelsen i andra stycket tolkas efter ordalagen skulle den bl.a.
komma att innebédra att lagliga inskrankningar i olika miljofarliga
verksamheter enligt t.ex. den davarande miljoskyddslagen skulle med-
foraratt till ersattning i strid med vad som da gallde.

Dessutom har Bengtsson i monografin Grundlagen och fastighets-
rétten (1996) ifrégasatt om det stammer med modern réttsuppfattning
att 1&ta motivuttalanden véga tyngre an lagens ordalydelse — allra helst
som lagtexten ger den enskilde ett battre skydd mot ingrepp frén det
almannas sida. En tolkning med avvikelse fran lagtexten till den en-
skildes nackdel & enligt Bengtsson svar att acceptera. Han papekar
emellertid samtidigt att en bokstavstolkning av den nu aktuella
lagtexten & andra sidan onekligen kan leda till saregna, ibland stétande,
resultat. Erséttning skulle om man féljer grundlagens ordalydel se enligt
Bengtsson kunna utgd i strid med gallande rétt vid atskilliga typer av
ingrepp i markanvandningen, och detta t.o.m. nér ingreppet ar starkt
motiverat frén milj6- eller sikerhetssynpunkt (se dven Bertil Bengtsson
i Festskrift till Gunnar Karnell, 1999, s. 1 ff. samt &en Anders
Victorins recension av den namnda boken i JT 19961997 s. 486 ff.).
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Namnas kan ocksa att Bengtsson i de ovanstdende arbetena dven har
riktat kritik mot de tva 6vriga styckenai 2 kap. 18 § RF.

Inneborden av den nya bestdmmelsen har aven diskuterats av
professorn Gabriel Michanek (Miljoréttdig tidskrift 95:2 s. 155 ff.),
som dock har kommit till en annan slutsats &n Bengtsson. Michanek
delar visserligen Bengtssons uppfattning att lagtexten maste ga fore
forarbetena om innehdllet i rattskallorna framstér som ofdrenliga, men
menar for sin del att ersattningsregeln méaste |asas mot bakgrund av den
réttsiga kontexten. Enligt Michanek har grundlagsregeln — som enligt
honom alltsa inte f&r |&sas isolerat utan skall 1&sas mot bakgrund av att
regeln har tillkommit med forebild i tidigare lagregler — samma rack-
vidd som fére grundlagsandringen (se aven Bengtssons kommentar till
Michaneks artikel i Miljoréttdlig tidskrift 95:3 s. 345).

| motsats till Bengtsson har Staffan Vangby, f.d. justitierdd, (SvJT
1996 s. 892 ff.) havdat att det just vid tolkning av RF:s bestdmmel ser
om fri- och réttigheter finns sérskild anledning att beakta forarbetena.
Enligt Vangby &r det tradition i Sverige att stiftande av och andringar i
grundlagen bor ske i stérsta méjliga parlamentariska enighet samt att
detta ofta foranleder kompromisser som kan ledatill svartolkade grund-
lagsstadganden. Vangby anfor (s. 896) vidare foljande.

Grundlagarna utgor var tids framsta dokument. Om domstolarna och andra
réttstillampande myndigheter vid tolkningen av dem inte skulle respektera
den demokratiska ordning i vilka de tillkommit fors en del av den politiska
makten Gver frén riksdagen till myndigheterna. Detta kan inte vara en god
ordning.

Vangby framhdller vidare (a. s.) att bestammelsens tillkomsthistoria
och dess forarbeten — mot bakgrund av konstitutionell praxis vid till-
komsten av andringar i réattighetsbestdmmelserna — talar for att 2 kap.
18 § andra stycket RF inte har medfért ndgon utvidgning av tidigare
gdlande rétt till ersittning vid radighetsinskrankningar (se daremot
Bengtssons replik till Vangbys artikel i SvJT 1996 s. 898 ff.).

Docenten Thomas Bull har kommenterat debatten mellan Bengtsson
och Vangby och uttalat bl.a. (Mdtes- och demonstrationsfriheten, 1997,
s. 249 f.) att det kan sdgas att Vangbys argumentation for hansyn till
motiven nog har fog for sig. Bull férklarar vidare att han dock inte &r
beredd att upphdja foljsamhet mot forarbetenatill en allman princip vid
grundlagstolkning.

Aven professorn Fredrik Sterzel har uttalat sig i tolkningsfrégan
kring 2 kap. 18 8§ RF (Forfattning i utveckling, Réttsfondens skriftserie
nr 33, 1998, s. 37). Sterzel menar att det strider mot huvudtendensen i
dagens domande att |ata en lagtext vika for motivuttalanden samt att
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motiven pa forfattningens omrade bor ha mindre betydelse an vanligt.
F.d. hovréttspresidenten Bo Broomé har dock framfort en annan upp-
fattning i en recension av Sterzels arbete (JT 1999-2000 s. 218).

| sammanhanget kan ocksa namnas att justitierddet Johan Lind i en
artikel bl.a. om frédgan om motiv som rattskalla har pladerat for ett lik-
nande synsétt som Véangby (JT 1996-97 s. 352 ff.). Vangbys och Linds
syn pa lagmotiv vid lagtolkning har dock kraftigt kritiserats av
docenten Joakim Nergelius i SvJT (1997 s. 426 ff.). Ocksa professorn
Wiweka Warnling-Nerep har framfort kritik mot den av Véangby och
Lind redovisade hallningen (JT 1997-98 s. 286).

8.2 Diskussionen i samband med
milj6balkens inforande

8.2.1 Miljobal ksutredningens Overvaganden

Frégan om grundlagstolkning har behandlats ocksa i Miljobalksutred-
ningens huvudbeténkande (Miljobalken, En skéarpt och samordnad
miljolagstiftning for en hdlbar utveckling, SOU 1996:103, Del 1,
s. 623 ff.). Utredningen avvisade dér en tolkning enligt ordalagen av 2
kap. 18 8 RF med den motiveringen att enligt otvetydiga motivut-
talanden hade ndgon utvidgning av ersétningsrétten varken avsetts
eller skett genom 1994 &rs andring av grundlagsbestammelsen. Enligt
utredningen kunde det rimligen inte vara sa att all verksamhet som
bedrivs pd marken innebar " markanvandning” i lagens mening. Utred-
ningen menade dessutom att en tolkning enligt ordalagen fick anses sta
i strid med den savé nationellt som internationellt vedertagna prin-
cipen om fororenarens betalningsansvar (Polluter Pays Principle). Ut-
redningens uppfattning var saledes att bestammelsen i 2 kap. 18 § RF —
riktigt tolkad — inte hade utvidgat rétten till erséttning pa miljobalkens
omrade. Det bor dock uppméarksammas att det i fyra sarskilda yttranden
starkt ifrégasattes om utredningens tolkning av paragrafen i strid med
ordalagen kunde godtas. Exempelvis anforde (a. a.,, Del 2, s. 479) en av
utredningens sakkunniga, justitierddet Severin Blomstrand (vid den
tiden réttschef), foljande.

Det finns en allmént godtagen princip i svensk rétt av innebdrd att, om en
lagtext och dess motiv & oftrenliga med varandra, det &r lagtexten som
gdler; man far inte lagstifta genom motiv. Daremot kan motivuttalanden f&
betydelse vid tolkningen av en lagtext som &r flertydig eller oklar till sin
innebord. Vidare kan lagstiftaren i anslutning till ett uttryck i lagtexten géra
vagledande uttalanden om hur uttrycket ar avsett att forstds och tillam-
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pas. En forutsattning for att ett sddant uttalande skall beaktas i réttstillamp-
ningen &r att det har stod i lagtexten. Om uttalandet strider mot lagtexten,
tar som sagt lagtexten dver.

Huruvida denna princip géler pd samma sétt vid tolkning av bestam-
melser i grundlag som vid tolkning av bestdmmelser i vanlig lag & mojligen
ndgot ovisst (se Joakim Nergelius, Konstitutionellt rattighetsskydd,
Stockholm 1996, s. 681). Vad ovissheten i safall géller & om motivuttalan-
den kanske skall tillmétas mindre betydelse vid grundlagstolkning. Aven i
frdga om grundlag galler i vart fall att lagtexten har foretrade framfor
motiven och att motivuttalanden maste hanfora sig till vad som stér i lag-
texten.

Med detta som utgdngspunkt har jag svart att komma forbi de syn-
punkter pa 1994 ars andringar i 2 kap. 18 § regeringsformen som Bertil
Bengtsson har framfért bl.a. i boken Grundlagen och fastighetsrétten
(Stockholm 1996). | den nya lydelsen av paragrafen finns ingenting som
antyder att rétten till ersattning skulle vara beroende av syftet med ett in-
gripande av det allmédnna. En tolkning som gér ut pa att tillampnings-
omrédet ar begransat pa sa sétt att det inte omfattar r&dighetsinskrankningar
som gors av miljoskal, halsoskdl eller sakerhetsskdl & darfor enligt min
mening inte mojlig. Trots motivuttalanden om att nagon andring av gallan-
de rétt inte varit avsedd kan jag inte se att lagtexten medger att det grund-
lagsfasta egendomsskyddet begransas pa det séttet.

Miljébalksutredningen borde sdledes enligt min mening ha utgétt fran
att bestammelserna i 2 kap. 18 8 regeringsformen géller for miljobalken i
dess helhet och undersokt i vilken utstréckning bestdmmelser om erséttning
behovs for att tillgodose grundlagens krav dven pa miljo- och halsoskyddets
omréden.

8.2.2 Remissbehandlingen

Vid remissbehandlingen av Miljobalksutredningens betankande pa-
pekade manga remissinstanser det oklara rattsldget nar det galler grund-
lagsparagrafen, bl.a. stéllde sig foljande remissinstanser tveksamma till
utredningens bedomning i fragan om den foreslagna balkens forenlig-
het med 2 kap. 18 8 RF. Svea hovratt menade i sitt yttrande att den
aktuella fragan borde klarlaggas innan man tog slutlig stallning miljo-
balksforsaget. Vidare instamde Goteborgs tingsratt och Umed tings-
ratt i sina yttranden i vad Severin Blomstrand hade anfort i sitt
sarskilda yttrande. Kammarratten i Stockholm redovisade i sitt yttrande
en liknande instalining. Lansratten i Stockholms lan anférde bl.a. att de
argument som hade framforts till stéd for uppfattningen att rétt till
ersittning av det allménna skulle foreligga aven vid rédighetsinskrank-
ningar av t.ex. sakerhets- eller miljoskal var bestickande. Det anférdes
vidare att vad utredningen — kortfattat — hade anfort mot detta inte var
overtygande. Enligt lansrétten kravde darfor de fragestallningar som &r
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forknippade med det aktuella problemet ytterligare och fordjupad ana-
lys. Ocksa Domstolsverket och Lansstyrelsen i Gavieborgs lan ansdg
att tveksamheterna kring innebtrden av 2 kap. 18 8 RF borde redas ut.
JO uttalade i sitt yttrande att fragan huruvida ett antal av balkens
bestdammelser stér i Gverensstammelse med 2 kap. 18 § RF maste bli
foremd for ingdende Gvervaganden i det fortsatta lagstiftningsarbetet
med miljobalken. Skogsstyrelsen, Kammarkollegiet och Lantbrukarnas
Riksférbund angav i sina yttranden ett antal situationer dér den fore-
slagna miljébalken skulle kunna komma att strida mot grundlagsregeln
i 2 kap.188 RF. Naturvardsverket uttryckte stor oro Over att
tolkningen av grundlagsparagrafen & oklar och framhdll att tillamp-
ningen av miljcbalken & beroende av att denna fraga klaras ut.
Sveriges advokatsamfund konstaterade i sitt yttrande att Miljébalks-
utredningens uppfattning — att den foreslagna balkens olika bestammel-
ser om inskrénkning av egendomsskyddet vid miljérelaterade ingripan-
den inte var ofdrenlig med 2 kap. 18 8 RF — inte stéds av grund-
lagsbestammel sens ordalydelse och att det redan av den anledningen
kan befaras att miljobalksférslaget i flera véasentliga avseenden var
grundlagsstridigt.

8.2.3 L agradets yttrande

Lagrédet framholl (a. prop., Del 2, s.513 ff.) vid sin granskning av
forslaget till miljobalk att det inte rader delade meningar om att be-
stammelsen enligt sin ordalydel se innebar att ratt till erséttning intrader
oavsett anledningen till att det allmédnna inskranker anvandningen av
mark eller byggnad pa angivet sitt. Vidare uttalade man att &ven om
inskrankningen har foranletts av att mark anvands pa ett miljofarligt
sétt ar markagaren enligt ordalydelsen i bestdmmelsen beréttigad till
ersattning. Den begransning av ersattningsratten som avses folja milj6-
balkens regler stér dai strid med 2 kap. 18 § RF. En s3dan tolkning av
2 kap. 18 § RF leder saledestill en grundlagsfast rétt till erséittning som
stracker sig langre an vad som foljer av tidigare rétt i fraga om ersatt-
ning for ingrepp av miljéskal. Lagradet framholl dock att detta inte har
varit lagstiftarens mening och hanvisade till uttalanden i forarbetena.
Lagtexten hade i sa fall enligt Lagradet fatt en utformning som inte
motsvarar lagstiftarens intentioner. Lagradet behandlade darefter fré
gan om tolkning av alman lag och framhdll att den enligt vedertagen
uppfattning i svensk rétt i princip skall grundas pa regelns ordalydelse
dven om det i dess forarbeten har gjorts uttalanden som tyder pa att
avsikten med regeln har varit en annan. | vissa undantagsfall ansdgs
dock en friare tolkning av en lagregels innebdrd kunna férekomma nér
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det & uppenbart att en tolkning enligt ordalagen skulle medféra
oacceptabla konsekvenser. Nar det gallde fragan om denna tolknings-
metod skulle tilldmpas &ven betréffande en grundlagsregel uttalade
Lagrédet att detta hade varit foremd for olika uppfattningar inom
doktrinen. Lagradet hanvisade darvid till att det i dtskilliga samman-
hang hade gjorts uttalanden enligt vilka olika bestémmelser i 2 kap. RF
om grundldggande fri- och réttigheter skall ges en vidstréckt tolkning
till den enskildes forman. Vidare hanvisades till ett principuttalande av
Lagradet (prop. 1977/78:75 s. 144 f.) av innebord att kravet pa att man
inte till den enskildes nackdel frangar en tillampning i strikt Gverens-
stémmelse med lagtexten har sérskild tyngd nér det géller de grund-
laggande fri- och réttigheterna. Betréffande fragan om en grundlags-
regels betydelse for ny lagstiftning talade enligt Lagradets uppfattning
overvagande skal for sarskild aterhdllsamhet med att fasta avseende vid
motivuttalanden som &r svarforenliga med grundlagsregelns ordalydel -
se. Lagradet anforde vidare foljande.

Lagradet & dven med dessa utgangspunkter for sin del berett att anduta sig
till den i remissen uttalade uppfattningen att den rétt till ersdttning for
forsvarande av pagaende markanvandning som tillforsakras enskilda genom
2 kap. 18 § andra stycket regeringsformen inte kan gélla fall da ingripandet
sker darfor att den pagdende anvandningen av marken var olovlig eller
olaglig nar den paborjades. Ett forbehdll av motsvarande slag maste inl&sas
i &skilliga andra lagstiftningar av civilréttsig eller offentligréttslig natur
utan att det uttryckligen anges, och det maste anses sta i Gverensstammelse
med vedertagna metoder for lagtolkning att betrakta detta som underforstatt
aven nér det géler tillampningen av den berdrda grundlagsbestammelsen.
S&dana ingripanden av miljoskyddsskal som forutsitter att en av lagstifta-
ren uppstalld norm har asidosatts synes alltsa inte behtva grunda négon rétt
till ersdttning, &ven om de forsvarar pagéende markanvandning, savitt den
aktuella anvandningen av marken var olaglig redan nar den pabdrjades.

Svérare att bedoma &r fall dd en markanvandning inte stred mot ndgon
norm nar den paborjades men en senare tillkommen reglering medfor att
markanvandningen blir olaglig. Den omstandigheten att en redan frén
borjan olaglig verksamhet inte bor grunda ersdttningsrétt synes inte kunna
ge tillfredsstallande vagledning i en sidan situation. | den man regleringen
bygger pa viktiga miljo- eller halsoskyddsintressen kan dock allmanna prin-
ciper medfdra att en eventuell erséttningsrétt blir mycket begransad.

En annan situation som fortjanar uppmérksammas &r att ndgon har fatt
ett tidsbegransat tillstand till viss verksamhet som innebar markanvandning
men en ansdkan om tillstdnd for tid darefter avslds, t.ex. pa grund av att
regleringen har andrats eller darfor att det har visat sig att verksamheten &r
forenad med olagenheter av betydelse som inte ursprungligen forutsags.
Aven med strikt tillampning av grundlagsbestammelsen finns det fog for att
havda att den omstandigheten att en tillstandsanstkan kan avslas inte skall
anses innebéra en inskrankning av pagaende markanvandning. Om man frén
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det allmannas sida aterkallar ett redan meddelat tillstand, ligger det déremot
nara till hands att hénfora 8tgarden till en inskréankning i grundlags-
bestammelsens mening, dven om tillstandsmyndigheten genom 24 kap. 3 §
miljobalken far en generell mojlighet att aterkalla tillstdnd och det alltsd
|ter sig sagas att ett tillstand alltid meddelas med reservation for att det kan
komma att aterkallas. Vad som nu har sagts galler ocksa om villkoren for en
verksamhet som innefattar anvandning av mark i efterhand andras pa sadant
sétt att verksamheten forsvaras.

Lagrédet fann — som en sammanfattning av dess installning — att oftr-
enligheten mellan ordalydelsen av 2 kap. 18 § andra stycket RF och
motivuttalandena samt det inte helt klara réttslaget i frdga om grund-
lagstolkning inte var &gnade att frdmja en enhetlig réttstillampning.
Enligt Lagradet 13g det da narmast till hands att &ndra andra stycket i
2kap. 18 8 RF sa att det ger ett klart uttryck for lagstiftarens avsikt,
dvs. att ersdttning liksom tidigare inte skall kunna komma i fraga vid
ingrepp av det allménna som har sin grund i milj6- eller hal soskydds-
skél. Lagradet forordade en sidan 16sning av problemet.

Dérefter diskuterade Lagradet mojligheten att infora en rétt till
ersattning betréffande ingrepp som fér nérvarande &r ersdttningsfria
Enligt Lagrédet skulle detta dock innebéra en genomgripande éndring
av rédande ordning som sakligt sett skulle vara svar att motivera, &ven
om erséttningsgrunderna forenades med mojlighet att sitta ned ersétt-
ningen sa att den i vissa fall inte skulle utgd. Vidare ifragasattes om en
sadan allomfattande erséttningsratt skulle vara forenlig med principen
att fororenaren skall betala, den sk. PPP-principen, sddan den har
kommit till uttryck i bl.a. Romfoérdragets artikel 130 r. Att avsta fran att
infora ytterligare erséttningsregler i miljobalken i forlitande pa riktig-
heten av den gjorda dndamdlstolkningen gav emellertid enligt Lag-
rédets mening ocksa anledning till betankligheter, eftersom bestam-
mandet av ersdttningsrétten i viktiga fragor da har Gverlamnats till
réttstillampningen. Lagradet anforde vidare att ndgon saker végledning
for hur tillampningen bor utfalla inte kan ges genom tolknings-
uttalanden av det slag som lagradsremissen byggde pa, vilket i sin tur
kan leda till en for avsevéard tid bestdende osakerhet om réttslaget i ett
for miljoarbetet vitalt avseende.

Om inte RF:s bestammelse skulle andras pa angivet sitt foreslog
lagrédet en justering av de for miljodomstol gélande behdrighets-
reglerna som innebar att miljodomstol skulle prova erséttningsansprak
grundade pa regeln i 2 kap. 18 § andra stycket RF. Lagradet anforde
avslutningsvis foljande.
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Lagradet vill understryka att den I6sning som nu har berorts — att fragan
Overlamnas till réttstilldmpningen — utgor en nédfallsutvag foranledd av den
i forevarande fall ovanligt pétagliga bristen i Gverensstdmmelse mellan
grundlagsregelns motiv och dess ordalydelse. Anses miljdbalkens ikraft-
tradande inte bora ansta till dess grundlagsregeln har fatt en lydelse som
stér i samklang med motiven, bor under alla forhallanden ett arbete med att
astadkomma en sddan grundlagsandring inledas snarast.

8.2.4 Regeringens proposition 1997/98:45

Regeringen gjorde dock bedémningen att bestdmmelsen i 2 kap. 18 §
RF inte gav anledning att fora in bestammelser om vidgad erséttnings-
rétt i miljobalken (se prop. 1997/98:45, Dd 1, s. 558 ff.). | pro-
positionen (s. 560 f.) anforde regeringen att — eftersom nagot undantag
inte gors i grundlagsstadgandet — ndgot annat knappast kan havdas &an
att ordalydelsen av 2 kap.188 andra stycket RF & otvetydig.
Regeringen betonade dock att motivuttalandena avseende bestéam-
melsen &r fullt klara, namligen att ndgon utvidgning av ersittnings-
rétten i forhallande till gallande erséttningsregler inte har avsetts. Nar
det galler fragan hur denna konflikt mellan lagrummets ordalydelse och
motivuttalandena skall hanteras uttalade regeringen att &ven om det &r
svart att urskilja nagra sarskilda principer for tolkning av grundlag sa
talar legalitetsskdl for en strikt grundlagstolkning. Regeringen anférde
att detta dock hade ifrégasatts just nér det géler réttighetsreglerna i
RF:s andra kapitel. Skalet for att det i dessa fall fanns sérskild anled-
ning att beakta motiven &r att den typen av regler normalt har till-
kommit eller andrats som resultat av politiska kompromisser och att
detta foranleder svéartolkade grundlagsstadganden. Enligt regeringen
kan det mot detta resonemang dock havdas att RF:s réttighetsregler
priméart riktar sig mot lagstiftaren och att syftet med en réttighetsregel
framst ar att binda lagstiftaren for framtiden. Det anfordes ocksa att det
till detta kommer att det av almanna principer foljer att en lagregel
som ger den enskilde garantier i forhallande till det allménna bor tolkas
till den enskildes fordel. Regeringen anforde vidare bl.a. féljande.

Som regeringen redan har konstaterat kan ordalydelsen av 2 kap. 18 § andra
stycket RF knappast anses vara mangtydig eller oklar. En strikt tillampning
av huvudregeln vid ofdrenlighet mellan lagtext och motiv skulle alltsa leda
till att grundlagsstadgandet skall tillémpas enligt sin ordalydelse, dvs. oav-
sett vad lagstiftaren kan ha avsett sd har den nya lydelsen kommit att for-
andra rétts &get.

Lagtolkningsprinciper kan emellertid inte fa leda till helt orimliga
resultat. En ren bokstavstolkning kan i vissa fall ledatill slutsatser som kan
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framstd som stotande eller som kan fa orimliga praktiska eller réttsiga
konsekvenser. Att tolka lag pa ett sddant sitt & inte forenligt med svensk
réttstradition.

Dérefter uttalade regeringen bl.a. att man i den féreliggande situationen
ville ta fasta pa att det trots den i och for sig otvetydiga formuleringen
av grundlagsstadgandet réder delade meningar om stadgandets inne-
bord. Enligt regeringen visade detta, &ven med beaktande av Lagradets
synpunkter (se ovan), att situationen inte var sadan att ndgon entydig
tolkningsprincip kan tilldmpas. Regeringen menade att det av detta skél
inte borde vara mgjligt att fullt ut hdvda en strikt bokstavstolkning,
utan att det maste vara befogat att anlégga ett vidare perspektiv dér
andamdlssynpunkter ges mdjlighet att inverka vid lagtolkningen.
Regeringen fortsatte.

En tolkning enligt ordalydelsen skulle medfdra att miljobalken maste forses
med ersattningsregler for situationer dar sadan rétt inte star i samklang med
de avvagningar som lagstiftaren hittills vidmakthallit. Manga medborgare
skulle med sékerhet uppfatta det som stétande om erséttning t.ex. skulle
utga till den vars verksamhet stoppas darfor att det visat sig att verk-
samheten allvarligt hotar kringboende méanniskors hélsa. Det & darfor svart
att havda en lagtolkning som leder till sidana resultat. Regeringen anser
mot denna bakgrund att dvervagande skal talar for att 2 kap. 18 § andra
stycket RF — trots ordalydelsen — maste uppfattas pa det Sittet att négon
utvidgning av rétten till erséttning inte har skett. Regeringen anser darfér att
varken legala eller sakliga skal ger anledning att, som ndgra remissinstanser
har begart, férain ytterligare ersattningsbestdmmel ser i miljobalken.

8.25 Konstitutionsutskottets yttrande
1997/98:K U8y

Vid riksdagsbehandlingen av propositionen om miljébalk beredde jord-
bruksutskottet konstitutionsutskottet tillfélle att yttra sig Gver rege-
ringens forslag jamte motioner i de delar konstitutionsutskottets bered-
ningsomrade berdrdes. | motionerna (1997/98:J032 [m], 1997/98:J033
[kd] samt 1997/98:J034 [c]) framfordes i olika avseenden kritik mot
miljobalksforslagets behandling av ersattningsfragorna och forslagets
ofdrenlighet med ersdttningsregeln i 2 kap. 18 8 RF. | sitt yttrande
(1997/98:KU8y) understrok konstitutionsutskottet att ndgon andring av
réttslaget inte var avsedd med den nya lydelsen av grundlags-
bestdmmelsen. Enligt utskottet framstod det emellertid ocksa som helt
tydligt att paragrafens ordalydelse inte star i full Gverensstéammelse
med motiven. Vidare uttalade utskottet att om lagtext och motiv inte
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stdmmer Gverens & det en havdvunnen tolkningsprincip att det & lag-
texten som gdler. Utskottet uttalade dérefter att man dock delade
regeringens uppfattning att en sadan tolkningsprincip — ocksa i fraga
om RF — inte kan upprétthallas om den skulle leda till orimliga resultat
samt att en strikt bokstavstolkning i strid med motivuttalanden i vissa
fall skulle leda till ett resultat som framstar som direkt stétande for
alman réttsuppfattning och fa orimliga praktiska eller réttsliga kon-
sekvenser. Vidare delade utskottet regeringens uppfattning att det inte
borde vara mgjligt att fullt ut hédvda en ren bokstavstolkning, utan att
ett vidare andamal sperspektiv méaste kunna anléggas. Utskottet gjorde
mot denna bakgrund beddmningen att grundl agsbestdmmel sen trots den
mindre tillfredsstéllande ordalydelsen maste uppfattas sd att nagon
utvidgning av erséttningsrétten inte har skett.

8.3 Riksdagsaret 1997/98

83.1 M otioner

| ett flertal motioner under riksdagsaret 1997/98 begardes en Gversyn
av 2 kap. 18 § RF.

I motion 1997/98:K202 (m) begéardes ett forslag om starkt grund-
lagsskydd for aganderétten i olika avseenden. Det uttalades i motionen
bl.a att det & angelaget att infora en grundlagsregel som slér fast att
den enskilda &ganderéttens princip ar okrankbar och att inskrankningar
i aganderatten endast far skei klart angivnafall och da med full ersatt-
ning till den enskilde.

Motion 1997/98.K 316 (mp) tog upp frégan om behovet av att andra
ordalydelsen i 2 kap. 18 § andra stycket RF. | motionen féreslogs att
bestammel sen andras sa att den ger ett klart uttryck for lagstiftarens av-
sikt att ersittning liksom tidigare inte skall kunna komma i fraga vid
ingrepp av det allménna som har sin grund i milj6- eller hal soskydds-

Aven i motion 1997/98:K320 (v) hemstélldes om en dndring av 2
kap. 18 § RF. | motionen hanvisades till att bestammelsen gér langre an
Europakonventionen i fraga om skyddet av den enskilde agarens réttig-
heter och att paragrafens ordalydel se strider mot principen att fororena-
ren skall betala, som finnsinskriven i EU:s grundfdrdrag.

Vidare begérdes i motion 1996/97:K 323 (m, ¢, fp, kd) en utredning
av frégan om en utvidgning av 2 kap. 18 § RF till att innefatta aven
andra slag av egendom &n fast egendom.
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I motion 1997/98:J037 (fp) framhdlls bl.a. att grundlagsregeln i 2
kap. 18 § RF uppenbarligen &r otydligt formulerad och att det déarfor
fanns anledning att 1&ta en parlamentarisk kommitté se Gver bestam-
melsen.

83.2 K onstitutionsutskottets beténkande
1997/98:KU30

Vid behandlingen av maotionerna kom ett enigt konstitutionsutskott till
slutsatsen att det inte gar att bortse fran att bestammelsen i 2 kap. 18 §
andra stycket RF har varit foremdl for en omfattande debatt och att
Lagradet har forordat en andring av bestammelsen (se avsnitt 8.2.3).
Utskottet gjorde vidare fdljande uttalande.

Enligt utskottets mening & det galvfallet otillfredsstallande att bestam-
melsens ordalydelse & s&dan att tolkningen av den kan bli forema for en
sddan diskussion som forevarit. Aven om utskottet anser att bestdmmelsen
maste kunna uppfattas i enlighet med vad som avsetts vid dess tillkomst
finns det darfoér anledning att se dver dess lydelse. Enligt utskottets mening
bor regeringen i lampligt sammanhang och under parlamentarisk med-
verkan utreda frégan om lydelsen av 2 kap. 18 § regeringsformen och i god
tid fore valet & 2002 derkomma till riksdagen med fordag i detta av-
seende.

Det anforda gav riksdagen som sin mening regeringen till kanna (rskr.
1997/98:280).
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9 Overvaganden

9.1 Inledning

| vara direktiv anges att vi skall 1amna fordag till en ny lydelse av
bestdmmelsen i 2 kap. 18 § andra stycket RF. Enligt direktiven i denna
del skall vi foredd en utformning av stadgandet som ger ett klart
uttryck for lagstiftarens avsikt nér det galler rétten till ersdttning enligt
bestdmmelsens andra stycke. Det anges i direktiven att tveksamheten
kring tolkningen av 2 kap. 18 § RF framst ror andra stycket, men att det
av lagtekniska skal inte kan uteslutas att aven 6vriga delar av be-
stammelsen kan komma att behova andras. Detta innebér sdledes att
uppdraget sakligt sett & begrénsat till stadgandets andra stycke. Som
har framgétt av var redovisning i kapitel 8 ar det framst lagtexten i
styckets andra mening avseende ersétningsrétten vid radighets-
inskrénkningar som har varit foremal for diskussion.

Sammanfattningsvis innebar detta att vart uppdrag & begréansat till
att preciserai vilkafall erséttningsregeln i 2 kap. 18 § andra stycket RF
skall tillampas vid radighetsinskrankningar. Enligt direktiven skall vi
altsa inte 6vervaga frégan om behovet av en andring av den aktuella
bestammel sen.

Nér det géller stiftande och andring av grundlag efterstrévas normalt
stérsta majliga politiska enighet. Det har darfor varit en grundléggande
utgangspunkt for vart uppdrag att de forslag som 1&ggs fram har en bred
parlamentarisk férankring. Med beklagande kan dock konstateras att
betréffande den nu aktuella delen av uppdraget har ndgon sadan bred
enighet inte kunnat uppnds. Vi har provat ett stort antal |6sningar pa
fragan. | det foljande |amnas en kortfattad redovisning av dessa.
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9.2 M¢jliga grundlagsandringar
9.2.1 Utgangspunkter

Inledning

Som vi har konstaterat i foregdende avsnitt innebér denna del av vart
uppdrag att vi skall tydliggra och precisera erséttningsregel ns tillamp-
ningsomréde vid radighetsinskrankningar pa ett sddant sétt att den ger
ett klart uttryck for lagstiftarens vilja. Bestdmmelsen i 2 kap. 18 §
andra stycket RF maste med andra ord ges en formulering som otve-
tydigt verensstdmmer med syftet bakom stadgandet.

Som har framgétt av det foregdende var avsikten med 1994 &rs
andring av den nu aktuella grundlagsbestdmmelsen att den skulle ge
uttryck for det réttslage som géllde vid den tiden. Syftet med andringen
var altsd att da fast gadllande erséttningsprinciper vid radighets-
inskrénkningar utan att vare sig utvidga eller inskrénka mojligheten till
erséttning. Vid utformningen av en ny bestammelse maste man
foljaktligen i mojligaste man forst klarldgga vilka erséttningsprinciper
for ingrepp i enskilds egendom som avsags med uttalandena i for-
arbetenatill 1994 ars grundlagsandring. Déarefter kravs det ett stéllning-
stagande till frAgan om hur dessa erséttningsprinciper |ampligen bor
komma till uttryck i grundlagen. Det réttslage som bestdmmelsen refe-
rerar till har undergétt vissa forandringar genom framfor allt inforandet
av miljobaken. Ocksa dessa senare forandringar maste beaktas nér
ersattningsrétten enligt bestdmmel sen skall avgransas.

I sammanhanget bor vidare uppmérksammas att det konstitutionella
aganderéttsskyddet enligt bestémmelsen i 2 kap. 18 § RF enbart inne-
bér ett minimiskydd fér aganderétten. Underliggande forfattningar kan
darmed innehdlla langre gdende erséttningsregler an grundlagen. Det
finns altsd inget som hindrar att det i allmén lag ges béttre ratt till
erséttning an grundlagen foreskriver. Som exempel pa en sadan mera
langtgdende ersattningsrétt kan bl.a. némnas den rétt till ersattning vid
radighetsinskrankningar som fore ar 1994 foreskrevs i plan- och bygg-
lagen (1987:10). Vidare kan hanvisas till epizootilagen (1999:657) och
zoonoslagen (1999:658), som ger rétt till erséttning fran staten for en
rad ingrepp i 10s egendom som inte utgdr expropriation. Ett annat
exempel &r forordningen (1956:296) om ersittning fran staten i vissa
fall vid ingripanden fér att forhindra spridning av en smittsam
sjukdom, som ocksa utan stod av bestammelsen i 2 kap 18 § andra
stycket RF kompenserar vissa ingrepp som har skett i syfte att hindra
spridning av smittsamma sjukdomar. Vidare gar rétten till erséttning
enligt 2 kap. 7 § fjarde stycket lagen (1988:950) om kulturminnen m.m.
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langre @n vad som foreskrivs i grundlagsregeln i 2 kap. 18 § andra
stycket RF.

Ersattningsprinciper vid ingripanden mot farliga verksamheter

En ledande princip inom svensk rétt har varit att erséttning normalt inte
utgdr vid sadana ingripanden som riktas mot verksamheter som anses
innebdra hot mot sakerhet och miljd, oavsett om inskrankningen har
skett genom att tillstand dras in eller att verksamheten forbjuds eller
begrénsas (se t.ex. Bertil Bengtsson, Grundlagen och fastighetsrétten,
1996, s. 115f. och 149 och Speciell fastighetsratt, Miljobalken, 7 uppl.,
1999, s. 213 samt aven Gabriel Michanek, Svensk miljorétt, 2 uppl.,
1993, s. 79). Erséttningsregler saknas foljaktligen i lagar som tillater
offentliga ingrepp mot miljoskadliga eller annars farliga verksamheter.
| lagforarbetena har detta—i de fall frégan 6ver huvud taget har disku-
terats — motiverats med den nyss namnda allménna principen (se t.ex.
prop. 1983/84:60 s. 60 ff. och 226 f. rérande den nuvarande karnteknik-
lagstiftningen, prop. 1984/85:10 s. 79 f. angaende miljéskyddsomraden
enligt davarande miljoskyddslagen samt &ven prop. 1987/88:88 s. 86
avseende den nu gallande stralskyddslagen). Som ska for denna prin-
cip har hévdats att nar tillrackligt starka allménna intressen motiverar
ett ingrepp skall inga ekonomiska hansyn hindra det allméanna fran att
vidta lampliga dtgarder for att trygga sékerheten eller miljon (se t.ex.
Bertil Bengtsson, Erséttning vid offentligaingrepp 2, 1991, s. 152 1.).
Samtidigt ar att marka att lagstiftaren inte har stétt frammande for
tanken att erséttning bor utga vid offentliga ingrepp till skydd for liv,
hélsa och milj6. Exempelvis framhdlls i motiven till lagen (1984:3) om
karnteknisk verksamhet att om det i ett visst fall skulle framsta som
uppenbart obilligt att erséttning vid uteblivet laddningstillstand inte
lamnas bor ersattningsfragan bli foremal for sarskild prévning (prop.
1983/84:60 s. 62). Vad som i sa fall skulle bli avgérande torde bero pa
utfallet av en avvagning mellan det allménnas och den enskildes in-
tressen, varvid skdlighetsaspekten kan véntas spela en viktig roll.
Uttalandet i motiven till kérntekniklagen far ndrmast anses ta sikte pa
omstandigheternai det enskilda fallet. En liknande prévning kan ténkas
aven i andra undantagssituationer dar sdkerhets- och miljoskydds-
intressen har motiverat ett ingrepp som har drabbat den enskilde hart.
Vidare kan ndmnas att i miljébalken finns en erséttningsregel som kan
ségas gélla bl.a. ingrepp av det angivna slaget, namligen bestdammel sen
om ersdttning for inskrankningar avseende vattenskyddsomréden
(3lkap. 4 8§ 4). Det star klart att foreskrifter betréffande sadana
omraden bl.a. tillkommer for att skydda manniskors hélsa (se 7 kap. 21
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8 miljobalken och prop. 1997/98:45, Del 2, s. 93 f.) Erséttningsregeln
har dock framst motiverats av att den géller ett omradesskydd jam-
forligt med t.ex. naturreservat (se a. prop., Del 2, s. 321). Nagon allmén
réttsregel om erséttningsskyldighet vid dessa ingrepp nér annat skulle
leda till oskdliga resultat har emellertid inte kommit till uttryck i
lagstiftningen.

9.2.2 Kort om nagra tankbara preciseringar av
bestammelsen i 2 kap. 18 § andra stycket
regeringsformen

Inledning

| forarbetena till 1994 ars grundlagsandring framholl saval Fri- och
réttighetskommittén som regeringen (SOU 1993:40, Del A, s. 90 f.
samt prop. 1993/94:117 s. 17 f. och 49 f.) att det & inskrankningar
genom byggnadsreglerande och markreglerande bestdmmelser som
skall omfattas av erséttningsrétten enligt bestdmmelsen i 2 kap. 18 §
andra stycket RF. Betréffande fragan om lagstiftarens avsikter med den
aktuella grundlagsregeln uttalade vidare Lagradet i lagstiftningsarendet
rérande miljobalken (prop. 1997/98:45, Del 2, s. 515) "att erséttning
liksom tidigare inte skall kunna komma i fraga vid ingrepp av det
allménna som har sin grund i miljo- eller hélsoskyddsskal”.

Av det anforda far anses framga att lagstiftarens avsikt med and-
ringen & 1994 var att endast byggnads- och markreglerande &tgérder
skall omfattas av den aktuella erséttningsregeln. Det var altsa inte
lagstiftarens tanke att alla slags inskrankningar av radigheten, t.ex.
inskrénkande beslut som sker av miljo- eller skerhetsskal, skall om-
fattas av grundlagsskyddet. En sadan vid tillampning av erséttnings-
regelni 2 kap. 18 § andra stycket RF &r for ovrigt inte foérenlig med den
allménna uppfattningen i vart samhalle om réttvisa och rimlighet.

Kort omolika mjliga preciseringar

Nér det géller fragan om hur bestammelsen i 2 kap. 18 § andra stycket
RF boér utformas for att verensstdmma med syftet bakom stadgandet
har vi diskuterat ett flertal olika lagtekniska |6sningar. En sddan |6s-
ning vore att |dta grundlagsregeln avse enbart radighetsinskrankningar
som sker genom mark- eller byggnadsreglering. Genom en avgransning
som pa nagot vis anknyter till begreppen mark- och byggnadsreglering
skulle man tamligen va utesluta just de ingrepp i radigheten som
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avsags med 1994 ars andring av paragrafen. | den befintliga lagtexten i
andra stycket andra meningen skulle da t.ex. kunna foreskrivas att
ersattning ocksa skall vara tillforsakrad den for vilken det allménna
genom mark- eller byggnadsreglerande foreskrifter inskrénker anvand-
ningen av mark eller byggnad pd sddant sitt att pagaende mark-
anvandning inom berord del av fastigheten avsevart forsvaras eller
skada uppkommer som &r betydande i forhallande till vardet pa denna
del av fastigheten. Med en precisering av detta slag skulle tillamp-
ningsomrédet for ersittningsregeln begransas till att omfatta bara
inskrénkningar i radigheten som sker genom mark- eller byggnads-
reglering, dvs. ingrepp som sker med stod av bestémmel ser i fastighets-
réttsig lagstiftning. Med detta avses ndrmare bestdmt beslut enligt
lagstiftning som gar ut pa att ett visst omrade eller en viss byggnad
skall skyddas eller bevaras, t.ex. enligt plan- och bygglagen eller lagen
om kulturminnen m.m. Vidare avses vissa beslut om &tgérder, forbud
och inskrankningar enligt bestémmelserna i 31 kap. miljobalken som
drabbar fastighetsdgarens eller innehavarens av sarskild rétt till
fastigheten majligheter att utnyttja omréden som ror national parker,
naturreservat, kulturreservat, biotopskyddsomraden och vattenskydds-
omraden. Ocksa bedut om forelaggande och forbud enligt balkens
samradsbestammelser i 12 kap. 6 § fjarde stycket skulle med den nu
diskuterade 16sningen omfattas av grundlagsregeln. Déaremot skulle
ersattningsbestammelsen inte omfatta beslut som innebér att en
verksamhet forbjuds av miljoskydds- eller sékerhetsskdl. Ledaméterna
som féretréder Moderata samlingspartiet, Kristdemokraterna, Center-
partiet och Folkpartiet liberalerna férkastade dock detta férslag.

Vi har darefter diskuterat skilda l6sningar som innebér att man pa
ett mera direkt sétt anknyter till det d& och nuvarande réttslaget nér det
gdler ratt till erséttning vid radighetsingrepp, dvs. att ersattning i
normalfallen inte skall utga vid inskréankningar som har motiverats av
tungt vagande miljo- eller sakerhetsskél (se foregaende avsnitt). Genom
att i lagtexten forain principen att ersattning normalt inte skall utga vid
ingrepp mot miljoskadliga eller annars farliga verksamheter skulle man
enligt var mening uttryckainnehdllet i gallande rétt just pa det sitt som
lagstiftaren avsag i 1994 ars lagstiftningsérende. Vidare skulle en
I6sning av detta slag innebéara att Sverige skulle undvika att bryta mot
principen att fororenaren skall betala (se avsnitten 4.3 och 4.4), som
man fran svensk sida i flera olika internationella sammanhang har
atagit sig att folja (t.ex. genom artikel 174 i EG-fordraget och princip
16 i Riodeklarationen).

En regel som innebdr en kodifiering i grundlagen av géllande rétt i
fraga om ersattning vid rédighetsingrepp kan sjalvfallet formuleras pa
skilda sétt. | diskussionerna under utredningsarbetet har dock valet
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nérmast statt mellan tre olika grundalternativ. Det forsta av dessa inne-
bér att det i 2 kap. 18 § andra stycket RF skulle [aggas till en ny tredje
mening, dér det exempelvis foreskrivs att vad som har sagts i andra
meningen om erséttning vid radighetsinskrankningar dock inte galler
vid inskrénkning i fororenande eller annan miljofarlig verksamhet
eller verksamhet som annars innebér fara for hélsa och sékerhet. Den
nya meningen skulle darmed ange undantagen fran ersattningsrétten vid
radighetsingrepp, dvs. i vilkafall en fastighetsigare eller innehavare av
sarskild rétt till en fastighet inte skulle kunna parékna erséttning fran
det allmanna for en rédighetsinskrankning.

Det andra grundalternativet som har diskuterats innebdr ocksa att
det skulle laggas till en ny tredje mening i vilken rédighetsinskrank-
ningar av aktuellt slag undantas fran det grundlagsskyddade omrédet
genom en hanvisning till den allméanna lagstiftningen, t.ex. kan man da
foreskriva att ndr det géller inskrankningar som har tillkommit for att
skydda manniskors liv eller halsa eler for att skydda miljén mot
verkningarna fran miljofarlig verksamhet, géller dock vad som fore-
skrivsi lag omrétt till ersattning.

Vidare har vi diskuterat ett alternativ som anger undantagen fran
ersattningsratten genom att man i ett nytt tredje stycke i 2 kap. 18 § RF
foreskriver att ersittning inte behdver utgad for inskrankningar som
skall skydda manniskorsliv eller hélsa eller den omgivande miljén mot
stérningar som kan fororsaka skada eller olagenhet av nagon be-
tydelse.

Gemensamt for samtliga alternativ & att den gallande huvud-
principen vid offentliga ingrepp — att erséttning inte utgar vid ingrepp
av sikerhets- eller hdsoskyddsskd eller till skydd mot miljofarlig
verksamhet — klart skulle kommartill uttryck i grundlagen. Vidare inne-
bér dessa modeller att ersattningsratten inte skulle komma att vidgas i
forhdlande till nuvarande erséttningsregler. | enlighet med vad som
tidigare har framhdllits i avsnitt 9.2.1 skulle det enbart réra sig om
minimiregler. Lagregler utformade pa nu diskuterat vis skulle darmed
inte innebdra nagra hinder mot att erséttning enligt allman lag utgar
ocksa vid ingrepp som har betingats av sakerhets-, halsoskydds- eller
miljoskyddsskal.

Nér det galler lagstiftningen pa miljoomradet skulle regler utforma-
de i enlighet med de ovanstdende alternativen innebara att ratt till
erséttning — sasom fallet & for narvarande — normalt inte skulle fore-
ligga vid sadana inskrénkningar som avser att skydda den omgivande
miljon mot miljofarlig verksamhet som bedrivs pa en fastighet. Dér-
emot skulle det liksom enligt géllande rétt i allménhet utga erséttning
vid inskrankningar i rédigheten som har till syfte att bevara miljon pa
géva fastigheten, t.ex. genom olika former av omradesskydd. Som
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exempel kan ndmnas beslut enligt bestammelserna i 31 kap. milj6-
balken som inskranker mgjligheterna for en fastighetsigare eller inne-
havare av sarskild rétt att utnyttja omraden som rér national parker,
naturreservat, kulturreservat, biotopskyddsomraden och vattenskydds-
omraden. Erséttningsrétt enligt miljobalkens regler skulle sdledes
alltjdmt omfattas av grundlagsskyddet.

Inte heller ngot av dessa alternativ har de ledamater som foretrader
Moderata samlingspartiet, Kristdemokraterna, Centerpartiet och Folk-
partiet liberalerna ansett sig kunna stédja. De har i stéllet foreslagit en
I8sning som innebédr att det skulle l&ggas till en ny tredje mening i 2
kap. 18 § andra stycket RF i vilken det foreskrivs att ersattning inte
behover utges for inskrénkningar som syftar till att skydda ménniskors
liv eller hélsa eller skydda den omgivande miljon mot vasentlig skada,
savida inte sérskilt angelagna enskilda intressen talar for detta. Detta
fordlag till andring av bestdmmelsen har emellertid de 6vriga leda-
méternainte ansett godtagbart.

Sutsats

Sammanfattningsvis konstaterar vi att ett flertal olika l6sningar har
provatsi syfte att na en bred uppslutning. Med beklagande kan vi dock
konstatera att vi har misslyckats. Mot bakgrund av att ett forslag till
andring bor ha ett brett parlamentariskt stéd och att ett sadant stod inte
har kunnat uppnas, har vi beslutat att avsta fran att 1agga fram nagot
fordlag till andrad lydelse av 2 kap. 18 § RF.
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Del IV Riksdagens funktion som
beslutsorgan vid internationel It
samarbete
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10 Bakgrund

10.1 Inledning och sammanfattning

| detta kapitel behandlas olika aspekter pa riksdagens funktion som
beslutsorgan vid internationellt samarbete. Nar det géller dessa fragor
kan sammanfattningsvis foljande sagas.

Internationella 6verenskommel ser styrs av folkrattens regler. Sddana
Overenskommel ser ar forpliktande for de parter som har tréffat Overens-
kommelsen, dvs. staterna som sadana (se avsnitt 10.5). RF:s bestam-
melser om forhallandet till andra stater i 10 kap. tilldelar regeringen
rétten att inga overenskommelse med eller pa annat sitt iklada riket
forpliktel se gentemot annan stat eller mellanfolklig organisation (1 8). |
10 kap. 2 8 RF anges forutsdttningarna for regeringens statsréttsliga
kompetens att utnyttja sin behorighet att binda riket genom inter-
nationella Gverenskommelser. Bestémmelsen innebér att en internatio-
nell dverenskommelse skall forelaggas riksdagen fér godkénnande om
den forutsatter ett riksdagsbeslut for att kunna genomforas. Frégan
huruvida riksdagen behtver besluta i ett visst &mne avgors framfor allt
av regler i RF om normgivningsmaktens och finansmaktens fordel ning
mellan riksdag och regering. En internationell éverenskommelse skall
p& motsvarande satt forelaggas riksdagen for provning om den & av
stérre vikt. Prévningen i riksdagen kan dock i dessa fall erséttas med
foregdende samrdd i Utrikesnamnden ”om rikets intresse kraver det”
(se avsnitten 10.2 — 10.3). RF:s bestdmmel ser om regeringens befogen-
het att ingd internationella Gverenskommelser och om riksdagens god-
kannande av sadana dverenskommelser ar tillampliga pa det mellan-
statliga samarbetet i EU:s (Europeiska unionens) andra och tredje
pelare (se avsnitten 10.6.3 och 10.6.4). Det tverstatliga gemenskaps-
samarbetet i EU:s forsta pelare kdnnetecknas av att medlemsstaterna
genom folkréttsliga fordrag till Europeiska gemenskaperna (EG) har
Overldtit vissa beslutsbefogenheter som ger gemenskaperna majlighet
att besluta om réttsakter som skall vara bindande for medlemsstaterna
och enskilda i dessa stater (se avsnitt 10.6.2). M6jligheten att till icke-
svenska organ overldta beslutsbefogenheter som annars tillkommer
svenska statsorgan reglerasi 10 kap. 5 8 RF. Vad géller mgjligheten att
overldta beslutsbefogenheter inom ramen for EU-samarbetet foreskrivs
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i bestammelsens forsta stycke att sddan Gverldtelse kan ske enbart till
EG, dvs. forsta pelaren (se avsnitt 10.4).

10.2 Funktionsfordel ningen mellan regering
och riksdag vid ingaendet av
internationella Gverenskommel ser

10.2.1  Inledning

| det féljande ges en dversiktlig redogorelse for forfattningsutveck-
lingen vad avser regeringens och riksdagens funktioner vid ingaendet
av internationella 6verenskommelser. Syftet ar framfor allt att s& langt
mojligt ge en samlad och heltéckande bild av den nu géllande ord-
ningen. Sarskild vikt har darfor lagts vid att aterge forarbetsuttalanden
0. d. av intresse for tolkningen och tilldampningen av dagens grundlags-
bestammel ser pd omradet.

10.2.2  Utvecklingen fore ar 1921

Enligt den ursprungliga lydelsen av 12 § i 1809 ars regeringsform égde
Konungen att ingd i avhandlingar och forbund med frammande makter,
”sedan Han ... deréfwer hort Stats-Ministern for Utrikes Arendene och
Hof-Cantzleren”. Med ”avhandlingar med frdmmande makter” avsags
sadana mellanfolkliga dverenskommelser som vésentligen beror landets
inre rétt (Halvar G. F. Sundberg, Lag och traktat, andra of6randrade
upplagan, 1942, s. 10).

Av konstitutionsutskottets memorial vid 1809-1810 ars riksdag
framgar att man vid avfattningen av den aktuella bestéammel sen framfor
allt hade haft de politiska ”férbunden” i dtanke. Konstitutionsutskottet
anforde bl.a. foljande (se Sveriges konstitutionella urkunder, 1999, s.
186).

Utskottet har, efter en mogen 6fwerldggning, funnit, att Konungen borde
aga magt att ellena gora férbund med frdmmande Magter, borja krig och
sluta fred. Sadan & wart Faderneslands narwarande stallning, att det icke,
med egna krafter allena, synes kunna upprétthdla sin §éfstandighet. Denna
beror d& af de forbund med andra Magter, som en klok Styrelse kan winna,
men hwilka aldrig, i den stund de dlutas, kunna underkastas den offentliga
profningen och de langa betankligheterne af en Lagstiftande eller ocksa
blott af en talrik Radgifwande Corps.
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Av hansyn till behov av sekretess och skyndsamhet ansags det med
andra ord vara motiverat att begrdnsa insynen i dessa fragor till en
mycket snav krets. | 1809 ars regeringsform uppstélldes darfor i den
ursprungliga lydelsen krav pa att enbart tva statsradsledamater skulle
néarvara vid handléggningen av dessa arenden (Sundberg a. a. s. 10). |
samband med 1840 ars departementalreform byttes hanvisningen till
"Hof-Cantzleren” ut mot en hanvisning till “nagon annan tillkallad
Stats-Radets Ledamot”. Vid inférandet av statsministerambetet ar 1876
andrades hanvisningen till ”Ministern for utrikes &endena’. Ar 1885
andrades den ministeriella konseljens sammanséttning genom att stats-
ministern bereddes tilltréde dit, och i anslutning dartill foreskrevs i
12 § att Konungen skulle hora ” Stats-ministern, Ministern for utrikes
drendena och ndgon annan tillkallad Statsrédets ledamot eller, der
Ministern for utrikes drendena tillika & Statsminister, tva andra till-
kallade Statsrédets ledaméter”. Ar 1909 avskaffades de olika kon-
seljerna. Daforeskrevsi stédllet att statsradet skulle horas.

Frén borjan ansags den nu beskrivna bestammelsen ge Kungl. Maj:t
befogenhet att duta internationella dverenskommelser av alla slag, utan
att dessforinnan hora riksdagen. Det ans3gs inte spela négon roll om en
traktat angick &mnen som annars tillhdrde riksdagens maktomréade,
t.ex. riksdagens grundlagsstadgade lagstiftnings- och finansmakt. Vid
mitten av 1800-talet kom denna uppfattning dock alltmera att ifréga-
sittas i den statsréttsliga doktrinen sdsom stridande mot den konstitu-
tionella logiken (Sundberg a. a. s. 11 ff.). Vid 1865-1866 ars riksdag
understélldes i efterhand en handelstraktat med Frankrike riksdagens
provning. Bevillningsutskottet foreslog ett uttalande av innebtrd att
stdnderna hade forvantat att traktaten blivit understélld sténdernas
provning och godkdnnande innan traktaten boérjade tillampas. Stén-
dernatog dock inte med detta uttalande i sin skrivelsei drendet (Bevill-
nings-Utskottets utlatande. N:o 2, Expeditions-Utskottets Forslag till
underd. Skrifvelse, N:o 25 for ar 1865-1866). Men & 1876 uttalade
konstitutionsutskottet i ett av riksdagen bifallet utlatande, att Konungen
vid avdutande av statsfordrag var "bunden inom de granser, som
grundlagen bestamt for regeringsmaktens utéfning i allmanhet” (Kon-
stitutions-Utskottets Utlatande N:o 2 for ar 1877 s. 7). Konstitutions-
utskottet anférde vidare foljande.

Sdlunda kan han € 8taga sig eller riket ndgon forpligtelse, som skulle sta i
strid med de i 16 § Regeringsformen uttryckta grundsatser eller, mot hvad
57 och 87 88 Regeringsformen stadga och forma, leda till intrdng pa
Riksdagens beskattnings- eller lagstiftningsrétt, utan att dartill utverka sig
Riksdagens samtycke.
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Ar 1918 fick en kommitté i uppdrag att utarbeta férslag till grundlags-
reglering av ett ndrmare samarbete mellan regering och riksdag i
viktigare utrikespolitiska angelagenheter. | sitt beténkande slog kom-
mittén fast att det vid den tidpunkten i stort sett var en i praxis respek-
terad uppfattning att Kungl. Maj:ts rétt att ing& avhandlingar och for-
bund med frammande stater var begrdnsad genom 6vriga i grundliag
uttalade grundsatser (Fordlag till grundlagsandringar asyftande ett
narmare samarbete mellan regering och riksdag i utrikespolitiska
angelagenheter, avgivet av dartill utsedda kommitterade, 1919, s. 27).
Den ordning som foresprakats i konstitutionsutskottets nyss namnda
utldtande hade med andra ord i realiteten blivit etablerad som kon-
stitutionell praxis.

Enligt Sundberg (a. a. s. 14) torde en viktig orsak till den nu
beskrivha utvecklingen vara att den internationella rétten genomgick en
kraftig utveckling under 1800-talet. Under de forsta artiondena angick
traktaterna nastan uteslutande politiska angeldgenheter samt handels-
och gofartsforndllanden. Den mellanfolkliga rattsregleringen kom
emellertid att spanna over alt storre omraden av samhéllslivet. Darfor
kom denna reglering ocksa i vidstrackt omfattning att beréra amnen
med anknytning till riksdagens behorighetsomrade, t.ex. sddana om-
raden som redan hade reglerats i lagstiftningen. Mot den bakgrunden
forefaller det tamligen naturligt att krav pa riksdagens medverkan vid
dverenskommelsernas ingaende gjorde sig gdlande med allt storre
styrka.

10.2.3 1921 ars grundlagséandring

| enlighet med de forslag som hade framlagts av 1918 ars kommitté
beslutades vid 1921 ars riksdag om viktiga forandringar i 12 § i 1809
ars RF. Lagrummet fick foljande lydelse.

Konungen ager inga 6verenskommelse med frammande makt, sedan stats-
rédet darover blivit hort. Sddan Gverenskommelse skall, dar den angar
fraga, som riksdagen enligt denna regeringsform &ger alena eller med
Konungen avgora, €ller, utan att anga sadan fraga, ar av storre vikt, fram-
l&ggas for riksdagen till godkannande; och skall i dverenskommelsen in-
tagas forbehdl, varigenom dess giltighet gores beroende av riksdagens
bifall.

Skulle i nagot fall rikets intresse kréva, att Gverenskommelse, som &r av
storre vikt men g angér fraga, som riksdagen ager avgora, varder avslutad
utan riksdagens godkannande, ma det ske, dock att i sadant fall deni 54 §
omformélda utrikesnamnd pa sétt dar stadgas erhdler tillféle att yttra sig,
innan 6verenskommelsen ingas.
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Reformen ansdgs endast innebara en kodifiering av forharskande praxis
sdvitt avsag riksdagens medbeslutanderatt i frégor dar riksdagen enligt
RF hade rétt att fatta beslut ensam eller gemensamt med Kungl. Maj:t
(Sundberg a. a. s. 15). Daremot innebar grundlagsandringen en nyhet sa
till vida att den tillerkande riksdagen inflytande ocksa i fall da det rorde
sig om andra mellanfolkliga 6verenskommelser av storre vikt. 1 moti-
veringen till denna grundlagsandring anforde 1918 ars kommitté att
rikets intresse kunde kréva att avtal av storre vikt undandrogs riks-
dagens provning om ett drende var av brédskande eller grannlaga natur.
Vad som avsags var t.ex. hemliga forsvarsforbund. | sdanafall 1&g den
formella beslutanderétten helt och hallet i Kungl. Maj:ts hand. Kungl.
Maj:t skulle dock inhamta ett radgivande yttrande fran Utrikesnamnden
innan Overenskommelsen ingicks (a. bet. s. 28 f.). Med héansyn till
syftet med denna bestémmelse skulle, har det hdvdats av Sundberg (a.
a s 18 f.), overldggning med Utrikesndmnden aga rum fore Kungl.
Maj:ts faktiska standpunktstagande i fragan. Eftersom overens-
kommelser regelmassigt ingicks genom ratifikation, ansag Sundberg att
yttrande frén Utrikesnamnden i allmanhet borde inhamtas innan Gver-
enskommelsen undertecknades av det svenska forhandlingsombudet,
eventuellt tidigare, exempelvis innan ombudet gavs instruktioner.
Senare stdndpunktsandringar fran den svenska regeringens sida borde
darvid enligt Sundbergs uppfattning féranleda nytt samrad med namn-
den.

Ar 1949 andrades 12 § andra stycket p& sa sitt, att Gverlaggning
med utrikesutskottet kunde ersétta 6verléaggning med Utrikesndmnden.
Reformen motiverades bl.a. med att ett sddant samradsforfarande torde
ha forekommit i praxis utan att ndgon erinran hade gjorts mot detta
(prop. 1947:21s.5).

10.2.4 1974 arsforfattningsreform

Ar 1954 tillsatte regeringen en parlamentarisk utredning, forfatt-
ningsutredningen, med uppgift att foreta en samlad dversyn av demo-
kratins funktionsproblem och att pd grundval darav genomféra en
modernisering av forfattningen. | fraga om riksdagens godkannande av
traktater anslét sig utredningens forslag i beténkandet Sveriges stats-
skick (SOU 1963:16-17) mycket néra till da gallande regler. Utred-
ningen ans3g dock att ndgon motsvarighet till forsta meningen i 12 §
dévarande RF inte behovdes, eftersom rétten att avsluta traktater
liksom befogenheten att avgora ovriga utrikesarenden fick anses inga
som ett led i rikets styrelse, vilken skulle tillkomma regeringen. En
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annan nyhet var att det i utredningens férslag till grundlagstext ut-
tryckligen angavs att Gverenskommelser kunde ingds dven med mellan-
folklig organisation. Enligt utredningens mening erfordrades inte ndgon
foreskrift i grundlag om att 6verenskommel se skulle innehalla forbehdll
om att dess giltighet var beroende av riksdagens bifall (SOU 1963:17 s.
247 £.).

Ar 1966 tillsattes en ny parlamentarisk utredning, grundlagbered-
ningen, for fortsatt utredning av forfattningsfragan. Inte heller grund-
lagberedningen fann ndgon anledning att foresld mera genomgripande
forandringar av géllande reglering sdvitt avsdg traktater. | sitt
slutbetdnkande Ny regeringsform — Ny riksdagsordning (SOU 1972:15)
uttalade beredningen dock att det var en uppgift fér den kommande
grundlagen att klarare an som skett dittills befasta riksdagens inflytan-
de ocksd i fraga om forhallandet till andra stater. Redan de gallande
bestammel serna om riksdagens prévning av traktater, om overlatelse av
beslutanderétt till internationell organisation och om dverldggning i
Utrikesnamnden vilade enligt beredningen pa forutsdttningen att
utrikespolitiken var en angelagenhet for riksdagen pa samma satt som
andra grenar av den statliga verksamheten. Grundlagberedningen angav
att dess forslag vilade pa samma forutsattning. Dessutom anfordes att
ett vasentligt drag i det radande systemet var att grundlagsreglerna
skulle forebygga att regeringen genom ett internationellt dtagande stall-
de riksdagen infor fullbordat faktum. | detta hdnseende foreslog bered-
ningen vissa justeringar av bestdmmel serna som preciserade och i viss
man utvidgade riksdagens funktioner (a. bet. s. 181).

Vidare uttalade beredningen i betankandet att regeringen sasom
utbvare av riksstyrelsen aven i framtiden borde vara behdrig att inga
Overenskommelser med frammande stater och mellanfolkliga organisa-
tioner. Uttrycket mellanfolklig organisation omfattade enligt bered-
ningen bara organisationer som & rattssubjekt enligt folkratten. Sa
ansdgs vara fallet med organisationer som & sammanslutningar av
stater. Detta innebar enligt beredningen givetvis inte att regeringen
skulle vara forhindrad att ing& Gverenskommelser med andra icke in-
hemska organisationer, t.ex. frivilliga hjélporganisationer, eller med
utlandska eller internationella foretag. Sadana dverenskommelser foll
dock under andraregler, t.ex. reglernaom finansmakten (s. 181).

Med overenskommelser av det nu aktuella dlaget jamstélldes i
beredningens férdag andra internationella forpliktelser av folkréttslig
art, t.ex. ensidiga forpliktelser. Beredningen ndmnde vidare det falet
att Sverige tillhér en internationell organisation som enligt sina stadgar
kan rikta direktiv till medlemsstaterna men bara med enhélligt beslut.
Enligt beredningen kan ett beslut som pa detta Ssétt innebar direktiv
jamstéllas med en ny Gverenskommelse, eftersom medlemsstaterna
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folkréttdigt sett har kvar sin handlingsfrihet. Att Sverige bitrader ett
sadant beslut maste enligt beredningen statsrattsligt sett betraktas som
ingdende av en 6verenskommelse (s. 181 f.).

| enlighet med det anforda foreslog beredningen en grundlags-
bestammelse av vilken det framgick att regeringen ager inga Gverens-
kommelse med annan stat eller med mellanfolklig organisation och
dven pa annat st iklada riket internationell forpliktelse. Enligt bered-
ningen var andamaet med denna bestammelse inte bara att ange att
regeringen & behorig att iklada riket forpliktelser. Bestdmmelsen klar-
gjorde ocksa att regeringen som regel inte kan overlata sin behdrighet
till annan myndighet. Med sitt forslag dppnade beredningen dock en
begransad rétt till sddan dverldtelse (a. bet. s. 182).

| sitt fordag uppstéllde beredningen vidare vissa statsrattsliga vill-
kor for att regeringen skulle fa iklada riket internationella forpliktel ser.
Dessa villkor géllde riksdagens godkannande av internationella tver-
enskommelser. Enligt beredningen borde bestdmmelserna hérom vara
utformade pa sddant sétt att riksdagens stéllningstagande inte foregrips
genom dtagande som regeringen gor. Om det fordrades exempelvis en
lagandring eller ett andagsbedut for att Sverige skulle kunna fullgéra
en internationell dverenskommelse, skulle regeringen inte kunna inga
den utan riksdagens godkannande. Riksdagens godkénnande skulle
emellertid inte behtva inhamtas, om det motsvarande riksdagsbesl utet
(lagandringen, anslagsbeslutet etc.) redan &r fattat, sivida Gverens-
kommelsen inte &r av storre vikt (a. bet. s. 182).

Beredningen anforde att da gallande RF inte innehdll nagon regel
for det fallet att uppfyllande av det internationella &agandet forutsatte
en andring av grundlag. Den r&dande uppfattningen var dock enligt
beredningen att dtagandet d& inte kunde godkannas av riksdagen utan
att grundlagsandringen forst hade genomfdrts eller i varje fall att
andringsforslaget hade antagits eller antogs slutligt i anslutning till
godkéannandet. Beredningen forklarade i beténkandet att den i sitt
forslag behdll de géllande reglerna for grundlagséandring (s. 182).

| betankandet uttalades ocksd att beredningens forslag néra ansl6t
till de da gallande bestammelserna sdvitt gallde riksdagens prévning av
internationella 6verenskommelser eller forpliktelser i fragor som inte
omfattas av riksdagens kompetens i den meningen att ett riksdagsbesl ut
om lagandring, anslag e.d. behdvdes for att &agandet skulle kunna
fullgdras (s. 183).

Mot den nu redovisade bakgrunden foreslog beredningen bl.a. att en
internationell Overenskommelse eller forpliktelse skulle forelaggas
riksdagen for provning om den forutsatte ett riksdagsbeslut for att
kunna genomféras. Aven annan internationell éverenskommelse eller
forpliktelse skulle enligt forslaget forelaggas riksdagen for prévning
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om den var av storre vikt. Prévningen i riksdagen skulle dock i det sist-
namnda fallet pa vissa villkor kunna ersttas med en foregdende over-
l&ggning i Utrikesnamnden (s. 184).

Prévningen i riksdagen av en internationell éverenskommelse skulle
enligt beredningens férdag fdlja vanliga bestdmmelser om behand-
lingen av riksdagsarenden. Om emellertid en dverenskommel se innebar
att riksdagen maste fatta foljdbeslut enligt en séarskild beslutsordning
(t.ex. bedut om grundlagsandring) skulle riksdagen tillémpa samma be-
slutsordning (tva beslut med val emellan) ocksa vid prévningen av den
aktuella Gverenskommel sen.

Beredningen papekade vidare att dess forsag inte innehdll négon
motsvarighet till den davarande regeln att, da riksdagens godkannande
forutsatts, Gverenskommelsen skall innehdla ett forbehdll darom. Det
ans3gs namligen tveksamt i vad man ett sddant forbehall ar folkrattsligt
verksamt. Vidare hanvisades till artikel 46 i 1969 ars Wienkonvention
om traktatrétten. | denna stipuleras att en stat kan begéra upphavande
av en dverenskommelse om den har slutits i uppenbar konflikt med en
intern kompetensregel av grundldggande betydelse (s. 184).

Beredningen foreslog ocksa en foreskrift som uttryckligen slog fast
att bestammel serna om behandling i riksdagen eller Utrikesndmnden av
en internationell Gverenskommelse skall ha motsvarande tillampning pa
uppsagning av sddan 6verenskommelse eller forpliktelse. Darvid anfor-
des att en sadan foreskrift inte innebar att uppsagning nddvandigtvis
skulle behandlas i riksdagen eller Utrikesndamnden déarfor att den dver-
enskommelse eller forpliktelse, som skulle sigas upp, vid ingaendet
provades dar. Uppsagningen skulle enligt beredningen beddmas galv-
sténdigt: forutsétter uppsagningen lagandring e.d. eller & uppsagningen
tagen for sig av storre vikt, sd skall den provas i riksdagen eller bli
forema for overlaggning i Utrikesndmnden, annars inte. Beredningen
uttalade att detta torde stdmma Overens med praxis. Vidare anforde
beredningen att det inte uttryckligen behdvde anges att regeringen har
behodrighet att siga upp tidigare ingangna internationella Gverens-
kommed ser eller forpliktelser (s. 184).

Beredningens forslag behandlades i regeringens proposition
1973:90. Departementschefen anférde darvid (s. 359) att grundlag-
beredningens forslag inte innebar ndgot avsteg fran den i gallande ratt
fastslagna grundsatsen, att internationella dverenskommelser skall in-
0as av regeringen. Vad gallde fragan om riksdagens godkannande av
sadana Overenskommelser kunde departementschefen inte heller i
denna del finna att beredningens forslag i nagot avgérande hanseende
skiljde sig fran gdlande rétt. Han ansl6t sig till grundlagberedningens
fordag i sak, men féreslog vissa forandringar av huvudsakligen redak-
tionell art.
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Enligt departementschefens mening var det lampligt att forenkla
lagtexten genom att i en sarskild bestammelse sl& fast att bestammel-
sernai de narmast foregdende paragraferna om internationella Gverens-
kommelser &gde motsvarande tillampning pa ensidiga ataganden av
internationella forpliktelser. Vidare gavs bestammelsen om krav pa
riksdagens godkdnnande av vissa internationella dverenskommelser en
forandrad utformning. Syftet var att tydligare markera att denna be-
stammelse angav férutsdttningarna for regeringens statsréttsliga kom-
petens att utnyttja sin behdrighet att binda riket genom internationella
Overenskommelser (s. 359 f.). Slutligen férordade departementschefen
att det i en sérskild bestémmelse skulle foreskrivas att bestdmmel serna
i de narmast foregaende paragraferna om ingaende av internationella
overenskommelser och riksdagens godkannande av sddana Gverens-
kommelser &gde motsvarande tilldmpning pa uppsagning av inter-
nationell dverenskommelse eller forpliktelse (s. 361 f.).

Vid riksdagsbehandlingen antogs, savitt nu &r fraga, de grundlags-
forslag som redovisades i regeringens proposition (bet. KU 1973:26,
rskr. 1973:265, bet. KU 1974:8, rskr. 1974:19). | den nya
regeringsformen, som antogs slutligt & 1974, infordes de nu aktuella
bestammelsernai 10 kap. som behandlar férhallandet till andra stater.
De nu aktuella bestémmel serna har foljande lydel se.

1 § Overenskommelse med annan stat eller med mellanfolklig organisation
ingas av regeringen.

28 Regeringen far ¢ ingd for riket bindande internationell Gverens-
kommelse utan att riksdagen har godkdnt denna, om 6verenskommelsen
forutsatter att lag andras eller upphéves dler att ny lag stiftas eller om den i
ovrigt galler amnei vilket riksdagen skall besluta.

Ar i fall som avses i forsta stycket sirskild ordning foreskriven for det
riksdagsbeslut som férutséttes, skall sasmma ordning iakttagas vid god-
kénnandet av dverenskommelsen.

Regeringen far g heller i annat fall 8n som avsesi forsta stycket inga for
riket bindande internationell éverenskommelse utan att riksdagen har god-
kant denna, om dverenskommelsen &r av stérre vikt. Regeringen kan dock
underlata att inhamta riksdagens godkannande av 6verenskommelsen, om
rikets intresse kréver det. | sadant fall skall regeringen i stéllet dverlagga
med Utrikesnamnden innan 6verenskommelsen ingas.

4 § Bestdmmelserna i 1-3 88 ager motsvarande tillampning pa dtagande av
internationell forpliktelse for riket i annan form én dverenskommelse samt
pa uppsigning av internationell Gverenskommelse eller forpliktelse.
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10.3  Vissaandraindagi funktions-
fordelningen mellan riksdag och

regering
10.3.1 Inledning

Enligt 10 kap. 2 § forsta stycket RF &r regeringen skyldig att inhdmta
riksdagens godkannande innan den ingdr en for riket bindande Gver-
enskommelse, om 6verenskommelsen forutsitter att lag andras eller
upphéaves eller att ny lag stiftas eller om den i dvrigt gdler amne i
vilket riksdagen skall besluta. Fragan huruvida riksdagen skall besluta i
ett visst &mne avgors ytterst av andra grundlagsregler, framfor allt reg-
lerna i RF om normgivningsmaktens och finansmaktens fordelning
mellan riksdag och regering. | det foljande redogtrs darfor kortfattat
for RF:s regler om funktionsfordelningen mellan riksdag och regering
savitt avser normgivningsmakten (avsnitt 10.3.2) och finansmakten
avsnitt (10.3.3).

10.3.2  Normgivningsmakten

RF:s regler om normgivningsmaktens fordelning mellan riksdagen och
regeringen har i huvudsak samlats i 8 kap. | detta kapitel anges vilka
omraden som i forsta hand omfattas av riksdagens |agstiftningsmakt
resp. regeringens forordningsmakt. Dessa omraden brukar betecknas
som det priméra lagomradet resp. regeringens primaromrade. Inom det
primara lagomradet kan urskiljas & ena sidan det obligatoriska lag-
omradet, dar normer kan ges endast i form av lag, och & andra sidan det
fakultativa lagomrédet, inom vilket riksdagen har méjlighet att delegera
normgivningsmakt & regeringen (se t.ex. Hakan Stromberg, Sveriges
forfattning, 1999, s. 96).

Till det obligatoriska lagomradet hor storre delen av den statsrétts-
liga lagstiftningen. Av 8 kap. 15 — 16 88 RF foljer att riksdagen stiftar
grundlag och riksdagsordning (RO). Aven foreskrifter i dvrigt om riks-
dagen eler dess myndigheter beslutas av riksdagen. Till det obliga-
toriska lagomradet hor enligt RF &ven lagstiftning om riksdagsval
(3 kap. 12 8), om folkomréstning och om va till Europaparlamentet
(8 kap. 4 8), om Lagradet (8 kap. 18 8), om Riksbanken (9 kap. 12 §)
samt om penning- och betalningsvasendet (9 kap. 13 8). Vad betraffar
regeringens arbetsformer skall i lag anges vilka forsvarsérenden som
kan handléggasi forenklad form (7 kap. 3 §).

Aven den kommunalréttsliga lagstiftningen faller inom det obliga-
toriska lagomradet. Enligt 8 kap. 5 § skall grunderna for rikets indel-
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ning i kommuner samt grunderna for kommunernas organisation
bestdmmas i lag. Detsamma skall ocksa gélla foreskrifter om kommu-
nernas befogenheter i Gvrigt och om deras digganden. Enligt 8 kap. 6 §
skall i lag ocksd meddelas foreskrifter om trossamfund och om
grunderna for Svenska kyrkan som trossamfund. Sadan lag stiftas i
samma ordning som RO:s huvudbestammel ser (se 8 kap. 16 § RF).

Den privatrattsiga lagstiftningen hor till riksdagens priméaromréde.
Foreskrifter om enskildas personliga stéllning samt om deras person-
liga och ekonomiska forhdllanden inbordes skall enligt 8 kap. 28
meddelas genom lag. Den privatréttsliga lagstiftningen hor sa gott som
helt och hallet till det obligatoriska lagomradet.

Processréttslig lagstiftning hor, sdvitt géller domstolarna och deras
verksamhet, till det obligatoriskalagomradet (11 kap. 4 § RF).

Nér det géller t.ex. straffrattslig, exekutionsréttslig och skatteréttslig
lagstiftning ges grundlaggande bestammelser i 8 kap. 3 8 RF. Enligt
denna bestammelse skall foreskrifter om forhadlandet mellan enskilda
och det allmanna, som galler aligganden for enskilda eller i dvrigt avser
ingrepp i enskildas personliga eller ekonomiska forhallanden, meddelas
genom lag. Allmant kan sdgas att de &mnen som avsesi den nyss namn-
da bestammelsen faller inom det obligatoriska lagomradet. Riksdagen
kan dock enligt 8 kap. 7-9 88 RF delegera normgivningsmakt till
regeringen i en rad forvaltningsrattsliga amnen (7 8). Vidare kan sadan
delegation ske dels i fraga om anstdnd med att fullgora forpliktelse
(8 8), delsi fraga om importtullar och sadana avgifter som ligger inom
riksdagens priméara lagomrade (98).

Enligt 11 kap. RF hor foreskrifter i vissa forvaltningsréttsliga @amnen
till det obligatoriska lagomradet. Detta galler foreskrifter om over-
lamnande av forvaltningsuppgift, som innefattar myndighetsutévning,
till bolag osv. (6 §), foreskrifter om svenskt medborgarskap som be-
horighetsvillkor for tjanst eller uppdrag hos staten eller kommun (9 §)
samt grundldggande bestdmmelser om statstjanstemannens réttsstall-
ning (10 8).

Enligt 8 kap. 13 § RF far regeringen genom férordning besluta dels
foreskrifter om verkstéllighet av lag, dels foreskrifter som inte enligt
grundlag skall meddelas av riksdagen (den sk. restkompetensen).
Regeringens foérordningsmakt & dock underkastad vissa begransningar.
Sdlunda far regeringen inte besluta foreskrifter som avser riksdagen
och dess myndigheter. Vidare far regeringen inte besluta foreskrifter
om den kommunala beskattningen. Av 8 kap. 14 § RF framgar vidare
att behorighet for regeringen att besluta foreskrifter i ett visst amne inte
utgor hinder for riksdagen att genom lag meddela foreskrifter i samma
amne.
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10.3.3  Finansmakten

Foreskrifter om skatt till staten beslutas av riksdagen genom lag. Riks-
dagen kan dock i viss utstréckning delegera beslutanderétt betraffande
importtullar till regeringen (se foregadende avsnitt). Avgiftsmakten &r
fordelad mellan riksdagen och regeringen enligt principernai 8 kap. 3 8
RF. Detta innebdar att regeringen i kraft av sin restkompetens enligt 8
kap. 138 RF kan besluta om s3dana avgifter som utgor ett rimligt
vederlag for en frivilligt ianspraktagen prestation medan 6vriga avgifter
beslutas av riksdagen (Strémberg a. a. s. 108). Enligt 8 kap. 9 8§ RF kan
riksdagen dock bemyndiga regeringen att bestamma om sadana avgifter
som annars skulle ha beslutats av riksdagen.

Av 9 kap. 8 § RF framgér att statens medel som huvudregel star till
regeringens disposition. Fran regeringens dispositionsrétt undantas dels
tillgangar som & avsedda for riksdagen eller dess myndigheter, dels
tillgangar som i lag har avsatts till sarskild forvaltning. Med de nyss
angivna undantagen ankommer det alltsd pa regeringen och inte pa
riksdagen att, §av eller genom underordnade myndigheter, verkstélla
alaforfoganden 6ver statenstillgangar.

Varje utbetalning som beslutas av regeringen eller annan myndighet
maste emellertid ytterst grunda sig pa ett riksdagsbeslut. Enligt 9 kap.
28 RF f& statens medel namligen inte anvéndas pa annat sitt an
riksdagen har bestédmt. Genom sina beslut om statsmedlens anvandning
anvisar riksdagen sk. anslag for olika andamal. Riksdagens anslags-
beslut har principiellt karaktéren av erbjudanden eller bemyndiganden
till regeringen. | ett anslagsbeslut kan riksdagen genom s.k. anslags-
villkor mer eller mindre detaljerat foreskriva hur de anslagna medlen
skall anvandas. Aven om regeringen regelmassigt verkstéller anslags-
besluten, & den inte ovillkorligen skyldig att gdra det. Utnyttjar rege-
ringen ett andlag, &r den dock alltid bunden av de villkor som riksdagen
har knutit till anslaget (Stromberg a. a. s. 109f1.).

Anslag for skilda dandamd bestammer riksdagen i samband med
upprattandet av statsbudget. Det finns emellertid ocksa majlighet for
riksdagen att besluta att medel far tasi ansprak i annan ordning (9 kap.
2 8 RF). Pa sa sitt redovisas en del av alderspensionssystemet vid sidan
av statsbudgeten. Mgjlighet finns ocksa for riksdagen att for [6pande
budgetadr pa tillaggsbudget gora ny berdkning av statsinkomster samt
andraanslag och anvisanyaandag (9 kap. 5 § RF).

Riksdagen kan enligt 9 kap. 10 8 RF bemyndiga regeringen att
iklada staten ekonomiska forpliktelser, vilket kan ske t.ex. genom att
riksdagen bemyndigar regeringen att ta upp lan. Slutligen har rege-
ringen enligt 9 kap. 11 8 RF ansvaret for dvergripande valutapolitiska
frégor. Ovriga bestammelser om valutapolitiken meddelasi lag.
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10.4  Overlételse av beslutanderétt

10.4.1 Inledning

| det foljande ges en redogorel se for forfattningsutvecklingen vad avser
mojligheten till dverldtelse av beslutanderétt till icke-svenska organ.
Grundlagsbestammel serna pa omradet har reviderats i flera omgangar.
Detta har skett dels i syfte att mgjliggora ett svenskt deltagande i de
nya former for mellanfolkligt samarbete som véxt fram under efter-
krigstiden, delsi syfte att fortydliga géllande bestdmmel ser.

Andamélet med denna redogorelse & framfor allt att s& langt moj-
ligt ge en samlad och heltdckande bild av den nu gadlande ordningen
nér det galler méjligheten att 6verldta statsréttsliga beslutsbefogenheter
inom ramen for EU-samarbetet. Bestammelsen som direkt tar sikte pa
detta samarbete finns i 10 kap. 5 § forsta stycket RF. Sarskild vikt har
darfor lagts vid att dterge forarbetsuttalanden o.d. av intresse for
tolkningen och tillampningen av denna bestammelse. Vikt har ocksa
lagts vid att témligen utforligt beskriva regleringen i bestdmmel sens
andra — fjérde stycke. Vidare kommer att speglas det réttslége som
rédde innan det 6ver huvud taget infordes ndgra grundlagsbestammel -
ser om Overlatelse av beslutanderétt. Syftet i denna del &r att belysa
dels det inbordes forhallandet mellan bestammelsen i forsta stycket och
Ovriga bestammelser i paragrafen, dels férhadllandet mellan denna para-
graf och bestdammelserna i RF i Ovrigt. Slutligen kommer ocksa att
belysas vilken syn pa forhdlandet mellan grundlagen och EU-sam-
arbetet resp. dess foregangare som vid olika tidpunkter har kommit till
uttryck i motivuttalanden.

104.2  Réttdaget fore & 1965

Fore & 1965 reglerades Sveriges mojligheter att ansluta sig till och
delta i internationellt samarbete uteslutande genom bestdmmelsen i
128 i 1809 ars regeringsform (se avsnitten 10.2.2 och 10.2.3).
Grundlagsbestammel sen ansdgs dock inte utgora stod for att ingd inter-
nationella dverenskommelser som forutsatte att andra bestdmmelser i
grundlagen sattes at sidan (se prop. 1964:140 s. 101 samt Gustaf
Petrén, Statsrattsliga sporsmdl vid Sveriges deltagande i internationella
organisationer, Statsvetenskaplig tidskrift 1962 s. 363 med vidare han-
visningar). Sdlunda saknades uttryckliga grundlagsregler som gjorde
det mojligt att till icke-svenska organ overlamna sddana besluts-
befogenheter som enligt grundlagen tillkom svenska statsorgan (Petrén
a a s 371ff).
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Forfattningsutredningen konstaterade dock i sitt  betdnkande
Sveriges statsskick (SOU 1963:17 s. 249) att Sverige hade ansetts
kunnabli medlemi FN, trots att medlemsstaterna &r forpliktade bl.a. att
vidta ekonomiska sanktioner pd anmodan av sikerhetsradet. Vidare
konstaterade utredningen att det inte heller hade ansetts vara of érenligt
med grundlagarna att ingd en 6verenskommelse om granstullsamarbete
med Norge, vilket innebar att norska tulltjénsteman i viss utstrackning
utforde tulltjanst pa svenskt territorium. Vid sin granskning av lagen
som hade utarbetats i andutning till denna 6verenskommelse gjorde
Lagrédet emellertid vissa pdpekanden. Lagradet anforde att den
aktuella lagen forutsatte en delegation av forvaltningsmyndighet i sa
betydande omfattning att detta innebar nagot vasentligen nytt for
svenska forhadllanden. Overenskommelser om liknande tullsamarbete
traffades senare aven med Finland (se &ven prop. 1964:140 s. 102 och
105 f.).

Sveriges 6verenskommelser med Norge och Finland om granstull-
samarbete har sdledes ansetts forenliga med da géllande RF. Senare har
emellertid riktigheten av denna uppfattning ifrégasatts (se prop.
1973:90 s. 365).

10.4.3 1965 ars grundlagséandring

| sitt nyss ndmnda beténkande konstaterade forfattningsutredningen att
det mellanfolkliga samarbetet inom ramen for internationella organisa-
tioner hade utvidgats till att beréra omraden som tidigare ansetts till-
hora de enskilda medlemsstaternas kompetens. De folkréttsliga rela-
tionerna hade harigenom fatt en sarskild statsréttslig aspekt som inte
fanns vid tillkomsten av 1809 ars regeringsform. Vidare konstaterade
utredningen att utvecklingen pa senare ar hade gétt ett steg langre i att
tilldela internationella organisationer sjélvstandig kompetens i for-
hallande till de enskilda medlemsstaterna. K arakteristiskt for denna nya
typ av organisationer var att de hade en permanent karaktér, och att de
uppréttade organ som genom traktat hade tillagts befogenheter som
normalt |&g inom medlemsstaternas egna kompetensomraden. Dessa
internationella organ kunde, ofta genom majoritetsbeslut, tréffa av-
goranden som omedelbart band sdval medlemsstaterna som enskilda
réttssubjekt inom dessa. Det rorde sig med andra ord om en direkt
overforing pa Overstatliga organ av befogenheter som enligt grundlag
tillkom i grundlagen angivna nationella statsorgan. Som exempel pa
sadana internationella organisationer angav utredningen Kol- och
stalunionen samt Europeiska ekonomiska gemenskapen (EEC). Enligt
forfattningsutredningen torde det sta helt klart att ett dverférande av de
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nyss ndmnda befogenheterna var frammande for den svenska grund-
lagen (a. bet. s. 2491.).

Forfattningsutredningen konstaterade vidare att Sverige hade ansokt
om associering till EEC. Déarfor kunde det visa sig nddvandigt att inom
sarskilda omraden overfora delar av svensk statsmyndighet pa inter-
nationella organ. Det kunde vara fraga om delegation av befogenhet
som enligt grundlag tillkom riksdagen, regeringen eller annan myndig-
het. Mot denna bakgrund ansag utredningen att det var motiverat att i
1809 ars regeringsform tillskapa en réttslig grundval for ingaendet av
dverenskommelser med sadant innehdll. Darvid anfordes att det 1&g i
sakens natur att sddan overldtelse av befogenheter genom traktat inte
kunde fa ske i obegransad omfattning.

Beslut om godkdnnande av den aktuella typen av verenskommel ser
borde enligt forfattningsutredningen fattas i samma ordning som vid
stiftande av grundlag. Med hansyn till behovet av att snabbare kunna
fatta beslut i brédskande situationer foreslog utredningen emellertid
ocksa en kompletterande regel. Denna kompletterande regel gjorde det
mojligt for riksdagen att godkanna en éverenskommelse genom ett be-
slut, forutsatt att minst fem gjéttedelar av riksdagsl edaméterna forenade
sig om beslutet. Utredningen féreslog vidare att de aktuella befogen-
heterna endast skulle fa delegeras i visst amne. | frédga om ratten att
stifta grundlag féreslogs ett uttryckligt férbud mot delegation. Enligt
utredningens beddmning inrymde den férslagna regleringen majlighet
till sadan Gverforing av befogenheter som kunde bli aktuell vid en
svensk andlutning till EEC (a. bet. s. 251 f.).

| proposition 1964:140 konstaterade regeringen att mellanfolkliga
Overenskommelser var av skiftande art och att de berérde en mangfald
olika omréden. Darvid anfordes bl.a. f6ljande (s. 102).

| det traditionella mellanfolkliga avtalet, som 1809 &rs regeringsform
narmast tar sikte pd, upptages preciserade rattigheter och forpliktelser for
de avtalssutande parterna. De skyldigheter som &vilar de kontraherande
staterna & sdlunda fullstandigt bestamda i sjdva traktaten. Av allméanna
folkrattdiga principer foljer att varje fordragsslutande stat & skyldig att
tillse att dess interna ratt ar sidan att staten kan fullgéra samtliga dtaganden
den gjort. Vid genomférandet av lagreglering, som kan pakallas av viss
traktats innehdll, har varje stat gavfallet att iaktta sina konstitutionella
bestdmmel ser.

Allteftersom det mellanfolkliga samarbetet med tiden kommit att bli
intimare, har nyssnamnda form av internationella éverenskommelser, som
grundar sig p& principen om absolut suveranitet for de avtalsslutande
staterna, kompletterats med en ny typ av traktater, vari staterna i viss
utstréackning efterger denna sin absoluta §alvbestdmmanderétt. Som regel
sker detta déarigenom att staterna atager sig att underkasta sig framtida
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beslut av oftast samtidigt uppréttade mellanfolkliga organisationer. Staterna
blir genom dessa traktater folkréttdigt forpliktade att stélla sig organisa-
tionernas beslut till efterréttelse. | de fall organisationerna &ger tréffa av-
gbranden genom magjoritetsbedut blir beduten forpliktande aven for den
stat som rostat déremot.

| propositionen konstaterades vidare att Sverige var medlem av ett stort
antal internationella organisationer av skiftande karaktédr samt att
medlemskapet i allmanhet inte syntes ha medfért ndgra konstitutionella
problem (s. 102). Vidare anfordes foljande (s. 103).

Efter det andra vérldskriget har ett tredje slags traktater kommit i blick-
fanget, vilka manifesterar stravanden mot ett dnnu narmare mellanfolkligt
samarbete, framfor allt i Véasteuropa. Genom dessa traktater uppréttas
mellanfolkliga organisationer, vilka tillerkénnes en betydligt mer omfattan-
de beslutanderétt an den som tillkommer den tidigare némnda gruppen av
organisationer. Framfor allt karakteriseras dessa efterkrigstidens orga-
nisationer emellertid av att de avtalsdutande parterna pa dem i storre eller
mindre utstréckning dverlater egna konstitutionella befogenheter. Dessa nya
organisationers beslut skapar sdlunda rattigheter och forpliktelser g blott
for medlemsstaterna gélva utan understundom aven direkt for deras myn-
digheter och enskilda réattssubjekt. | den man som befogenhet pa det lag-
stiftande, domande eller verkstallande omradet avstas till organisationen far
medlemsstaternas organ och myndigheter vidkannas en inskrankning i sina
egna konstitutionella befogenheter.

Betréffande EEC anférdesi sammanhanget bl.a. foljande (s. 104).

De forpliktelser Romfordraget 8lagger medlemsstaterna kan uppdelas i tva
huvudgrupper. Fordraget upptar dels forpliktelser for medlemsstaterna av
sedvanlig folkréttdlig art, vilka binder staternas handlingsfrihet, och dels
aligganden for medlemsstaterna att dverldta delar av sin statsmyndighet pa
organisationen.

Departementschefen konstaterade i propositionen att en reform aktuali-
serades i forsta hand av det faktum att Sverige nagra & tidigare hade
ansokt om associering till EEC. Dérvid forordade han att det i 1809 ars
regeringsform skulle inforas ett fullmakts- eller ramstadgande som
inom vissa granser gav regeringen och riksdagen i férening befogenhet
att genom lag utan grundlags karaktar overldta konstitutionell be-
slutanderétt pa internationellt organ. Med denna konstruktion skulle
grundlagen komma att ange ramen och formerna for overldtelse av
konstitutionella befogenheter pad mellanfolkliga organ medan sava
befogenhetsoverl &telsen skulle komma att ske genom lag utan egenskap
av grundlag (s. 132.).
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Departementschefen anforde vidare i propositionen (s. 133 f.) att
delegation endast borde kunna ske till mellanfolkliga organisationer
som hadetill syfte att framja mellanfolkligt samarbete pa fredliga verk-
samhetsomraden. Som villkor for att konstitutionell beslutanderatt
skulle fa dverforas pa mellanfolklig organisation borde vidare gélla att
Sverige andlutit eller skulle anduta sig till organisationen, vare sig
andutningen skedde i form av fullt medlemskap i organisationen eller i
annan form. Betréffande det Gverldtbara omrddet anférde departe-
mentschefen att det i princip borde vara méjligt att dverldta sddana
befogenheter som i avsaknad av det foreslagna fullmaktsstadgandet
inte skulle kunna fréntas svenska statsorgan utan andring av 1809 ars
regeringsform. Beslutanderétt i grundlagsfrégor borde dock inte kunna
overldtas till mellanfolklig organisation. Daremot borde delegation i
och for sig kunnakommai fraga pa dvriga omraden. | samband darmed
forordade departementschefen att det i grundlagen uttryckligen borde
anges att konstitutionell befogenhetsiverlatelse endast skulle fa ske i
begransad omfattning. Darvid anférde han féljande (se aen bet. KU
1964:19 s. 61).

Darmed bor sd mycket bli klart, att stadgandet icke medger, att exempelvis
s&dana befogenheter som att stifta lag, beduta skatter och andra pélagor
eller inga 6verenskommelse med frammande makt Gverlétes vare sig i sin
helhet eller i en utstrackning, som pa ndgot sitt kan inverka pa rikets galv-
standighet i stort.

Mot den anférda bakgrunden foresog departementschefen ett tillagg
till 818 i 1809 ars regeringsform som innebar att beslutanderétt som
enligt grundlagen tillkom Kungl. Mgj:t och riksdagen gemensamt eller
var for sig, eller annat statligt organ, skulle kunna 6verlétasi begransad
omfattning genom lag utan grundlags karaktar. Overlételse skulle
kunna ske pa mellanfolklig organisation for fredligt samarbete, till
vilken Sverige var eller skulle bli andutet. Vidare féreslogs att lag
varigenom konstitutionell beslutanderétt delegerades till mellanfolklig
organisation skulle stiftas antingen i den ordning som gallde for
grundlag eller genom samfallt beslut av Kungl. Maj:t och en riksdag,
varvid skulle kravas att minst fem géttedelar av de rostande riks-
dagsledaméterna i vardera kammaren hade forenat sig om ett sidant
beslut. En delegationslag borde déremot kunna upphévas eller éndras i
inskrénkande riktning utan att dessa sarskilda beslutsformer behtvde
iakttas (a. prop. s. 134 f. samt &ven bet. KU 1964:19 s. 62). Departe-
mentschefen uttalade dessutom (a. prop. s. 134) att den generella
begransningen, "i begransad omfattning”, inte var sa precis som hade
varit onskvart. Det |&g d, uttalade denne,
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... desto storre vikt pa att grundlagen uppstéller s& betryggande garantier
som méjligt nér det galler formerna for stiftande av sadan lag, varigenom
kongtitutionell befogenhetsoverldtelse sker till mellanfolkligt organ. En
dylik lag, som ju andrar €ller modifierar innehallet i regeringsformens kom-
petensregler, bor icke komma till stand utan att saken understalls folket i
val eller, om detta med hansyn till tidsétgangen vélar bestdmda olagen-
heter, att atgarden uppbéres av en bred folkopinion, sddan denna kommer
till uttryck i riksdagen.

Vid riksdagsbehandlingen (bet. KU 1964:19 s 60 f.) gjordes vissa
forandringar i regeringens forslag. Kravet pa lagform vid delegation
slopades. Vidare tillfogades, i enlighet med grunderna for forfattnings-
utredningens forslag, ett krav pa att minst tre fjardedelar av leda-
moterna i vardera kammaren maste instdmma i ett delegationsbes!ut.
Den nya bestammelsen i 81 § tredje stycket i 1809 ars regeringsform,
som infordes & 1965, fick foljande lydelse.

Bedlutanderétt, som enligt denna regeringsform tillkommer Konungen och
riksdagen, gemensamt eller var for sig, eler annat statligt organ och g
avser fragor om tiftande, andring, forklaring eller upphéavande av grundlag,
ma i begransad omfattning dverldtas pd mellanfolklig organisation for
fredligt samarbete, till vilken riket &r eller skall bliva anslutet. Beslut om
sidan Overldtelse fattas antingen i den ordning som galler for grund-
lagsandring eller ock, om dérmed forenad tidsutdrakt &r till men for riket,
samféllt av Konungen och en riksdag. | sistnamnda fall erfordras fér bedlut
om Gverl&telse, att i vardera kammaren minst fem sjéttedelar av de réstande
och minst tre fjérdedelar av ledaméterna vid votering instamt i beslutet.

10.4.4 1974 arsforfattningsreform

Grundlagberedningen foreslog i sitt slutbetdnkande Ny regeringsform —
Ny riksdagsordning (SOU 1972:15 s. 185 f.) att bestammelsernai 81 §
tredje stycket i 1809 ars regeringsform skulle foras over till den nya
grundlagen utan vasentliga éndringar. | enlighet med principen i dess
forslag om att lag skall stiftas av riksdagen ensam borde emellertid
enligt beredningen dven befogenheten att besluta om overldtelse av
konstitutionell befogenhet 1&ggas pa riksdagen ensam. Vidare ansdg
beredningen att lagformen var den naturliga formen for beslut om
overlételse. Den borde dock inte vara obligatorisk.

Beredningen forklarade att de foreslagna Overlatel sebestdmmel-
serng, i likhet med d& gdlande ordning, avsdg befogenhet som i
avsaknad av bestdmmelserna inte skulle kunna frantas ett i dem avsett
organ utan andring av RF. Principiellt ansigs daven talmannens be-
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fogenheter med avseende pa regeringens till- och avsittande hora till
sadana befogenheter, liksom statsministerns befogenhet att forordna
och entlediga ministrar. Enligt beredningen torde dock forbehallet om
"begransad omfattning” utesluta Gverldtelse i dessa fall till mellan-
folklig organisation.

Den hogsta domsmakten horde ocksa enligt beredningen till de
befogenheter som inte utan grundlagsandring eller beslut om dver-
latelse av konstitutionell befogenhet kunde Gverlétas till mellanfolklig
organisation. Bestammelserna i beredningens forslag om Hogsta dom-
stolen och Regeringsrétten innebar visserligen att rétten att fullfolja
talan dit kunde begrénsas genom lag. De medgav emellertid inte att
hogre domstolsinstans inrdttades. Beredningen ndmnde vidare att res-
ningsbefogenheten var lagd uteslutande hos de tva higsta domstolarna.
Att dverfora tillampning av svensk lag till utldndska eller internatio-
nella organ som var undandragna den kontroll som ligger i resnings-
ingtitutet skulle enligt beredningen innebdra en begransning av de
hogsta domstolarnas grundlagsenliga uppgifter och kravde darfor
andring av grundlag eller —i tillampliga fall — beslut om overlatelse av
konstitutionell befogenhet. Eftersom det inte var helt klart att uttrycket
"mellanfolklig organisation” omfattade &ven mellanfolklig domstol,
foreslog beredningen att bestdmmelsen uttryckligen skulle jamstélla
mellanfolklig domstol med internationell organisation for fredligt sam-
arbete. Beredningen erinrade vidare om att den aktuella regleringen
inte var tillamplig pa rattskipning mellan stater, sddan som uttvas av
den internationella domstolen i Haag. Déarvid anférde beredningen
foljande.

En sadan domstol kan val sigas vara ett dverstatligt organ; genom att er-
kdnna den forbinder sig Sverige att utforma sitt interna regelsystem eller
eljest fatta interna beslut sa att de anpassas till domstolens utslag. Men
bundenheten &r enbart folkrattslig. Frdgan om provning av en éverens-
kommelse som innebar att Sverige underkastar sig en sadan domstols-
jurisdiktion, beror enligt férslaget pa 2 &.

Beredningen anforde vidare i beténkandet ( s. 186 f.) att de i bered-
ningens forslag intagna bestdmmelserna om rattskipning och forvalt-
ning innebar bl.a. att varken réttskipning eller férvaltning kunde dver-
ltas till utlandska eller mellanfolkliga organ utan uttryckligt grund-
lagsstdd. Det altmer tkande internationella samarbetet gjorde det
enligt beredningen dnskvart att kunna éverfora rattskipnings- och for-
valtningsuppgifter till icke-svenska organ i stérre omfattning och i
ndgot enklare form an vad som dittills varit mojligt. Beredningen
pekade i detta sammanhang pa de i avsnitt 10.4.2 omtalade Gverens-



134 Riksdagens funktion som bedlutsorgan... SOU 2001:19

kommelserna om gréanstullsamarbete varigenom svenska forvaltnings-
uppgifter i viss omfattning hade flyttats 6ver till myndigheter i Norge
och Finland.

Mot denna bakgrund féreslog beredningen att det inférdes en sér-
skild bestammelse som gjorde det mojligt for riksdagen att Gverflytta
réttskipnings- och forvaltningsuppgifter till icke-svenska organ. For
sadan Overforing skulle krévas antingen ett beslut varom minst tre
fjardedelar av de réstande forenade sig eller bedut i den ordning som
gdler for gtiftande av grundlag. Enligt beredningen borde beslut med
kvalificerad majoritet vara den normala beslutsformen i dessa fall.
Beredningen framhdll vidare att den aktuella bestdmmelsen hade
utformats sd att den i storsta méjliga utstrackning beaktade de skiftande
former i vilka det internationella samarbetet bedrevs eller kunde
komma att bedrivas.

Beredningens forslag behandlades i regeringens proposition
1973:90. Departementschefen hade, bortsett fran rent redaktionella
andringar, inget att erinra mot beredningens forslag svitt avsag en
overforing av bestdmmelserna i 818§ tredje stycket i 1809 ars
regeringsform till den nya RF. Han hade inte heller n&got att erinra mot
vad beredningen hade uttalat om bestdmmelsens innebérd. Darvid
framhdll departementschefen att den féreslagna bestammelsen skilde
sig fran gdlande bestammelse framst darigenom att den nya be-
stammelsen uttryckligen var begrénsad till att avse beslutanderétt som
tillkom sddana organ som var angivna i RF. Han framholl dock att
beredningens fordag i detta avseende ndrmast fick ses som ett tillégg i
fortydligande syfte. Vidare férordade departementschefen att det in-
fordes en sarskild bestammelse om overldtelse av réttskipnings- och
forvaltningsuppgifter i enlighet med beredningens fordag (s. 364 f.).

Vid riksdagsbehandlingen (bet. KU 1973:26, rskr. 1973:265, bet.
KU 1974:8, rskr. 1974:19) gjordes endast ett fortydligande i lagtexten
Sdvitt avsdg den sarskilda bestdammelsen om Overldtelse av rétt-
skipnings- och férvaltningsuppgifter. Det slogs uttryckligen fast att
sadan befogenhetsoverlatelse avser endast réttskipnings- eller forvalt-
ningsuppgift som inte enligt RF tillkommer riksdagen, regeringen eller
annat i RF angivet organ (bet. KU 1973:26 s. 68). | den nya regerings-
formen, som antogs slutligt & 1974, infordes de aktuella bestammel-
serna i 10 kap. som behandlar forhdlandet till andra stater. Den
aktuella bestémmelsen (10 kap. 5 8) erhdll féljande lydelse.

Beslutanderatt som enligt denna regeringsform tillkommer riksdagen, rege-
ringen eller annat i regeringsformen angivet organ och g avser frdga om
stiftande, andring eller upphévande av grundlag kan i begrénsad omfattning
overldtas till mellanfolklig organisation for fredligt samarbete, till vilken
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riket & eller skall bliva andlutet, eller till mellanfolklig domstol. Om sadan
Overldtelse beslutar riksdagen i den ordning som &r foreskriven for stiftande
av grundlag eller, om beslut i sidan ordning g kan avvaktas, genom ett
beslut varom minst fem gjéttedelar av de rostande och minst tre fjardedelar
av ledaméternaforenar sig.

Réttskipnings- och forvaltningsuppgift som € enligt denna regerings-
form tillkommer riksdagen, regeringen eller annat i regeringsformen an-
givet organ kan dverldtastill annan stat, till mellanfolklig organisation eller
till utlandsk eller internationell inréttning eller samféllighet, om riksdagen
forordnar om det i ett bedut, varom minst tre fjardedelar av de réstande
forenar sig, eller genom bedlut i den ordning som géller for stiftande av
grundlag.

10.45  Forstarkning av fri- och réattighetsskyddet,
m.m.

| sitt beténkande Medborgerliga fri- och rattigheter — Regeringsformen
(SOU 1975:75) foresog 1973 ars fri- och réttighetsutredning att det i
10 kap. 5 § forsta stycket RF skulle inforas ett forbud mot Gverldtelse
av befogenhet att begransa ndgon av de fri- och rattigheter som avses i
2 kap. RF (s. 177 f. och 212). Fordaget godtogs utan erinringar och
andringen tradde i kraft & 1977 (prop. 1975/76:209 s. 134 f. och
164 f., bet. KU 1975/76:56 s. 39 f., rskr. 1975/76:414, bet. KU
1976/77:1, rskr. 1976/77:2).

Raéttighetsskyddsutredningen foreslog i sitt betdnkande Forstarkt
skydd for fri- och rattigheter (SOU 1978:34) att mojlighet till
beslutande folkomréstning skulle inféras bade i fraga om stiftande av
grundlag och beslut som till féljd av sérskilda regler i RF fattas i
grundlagsform. Detta krévde en mindre éndring av lydelsen av 10 kap.
58§ forsta stycket RF (s. 153 och 214 f.). Forslaget godtogs utan
erinringar och andringen tradde i kraft & 1980 (prop. 1978/79:195 s.
53 och 66, bet. KU 1978/79:39, rskr. 1978/79:359, bet. KU 1979/80:1,
rskr. 1979/80:2).

10.4.6 1986 ars andringar

| ndgra lagstiftningsdrenden under 1970-talet, dar en tillampning av
bestdmmelsernai 10 kap. 5 § RF aktualiserades, kunde konstateras att
paragrafen gav upphov till vissa tolkningssvarigheter (se t.ex. prop.
1984/85:61 s. 7). Mot bl.a. den bakgrunden tillkallades en sérskild
utredare med uppgift att gora en dversyn av bestdmmelserna i 10 kap.
5§ RF.
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| sitt beténkande RF 10:5 (SOU 1984:14) lade utredningen fram
forslag som syftadetill att klarare ange vilka offentligréttsliga uppgifter
som kunde Gverlétas och att precisera forutsitningarna for detta. Be-
traffande 10 kap. 5 § forsta stycket RF féreslog utredningen att maj-
ligheterna att Gverldta konstitutionella befogenheter till icke-svenska
organ skulle begransas. | fraga om sadan beslutanderétt som direkt
grundar sig pa RF skulle dverldtelse av beslutanderétt kunna ske endast
om den avsadg normgivnings-, finans-, eller traktatmakten (s.75 f.).
Lagstiftning som ror riksdagsordningen och val till riksdagen skulle
undantas fran det Gverlatbara omrédet (s. 77).

Betraffande 10 kap. 5 8§ andra stycket RF foreslog utredningen att
mojligheterna att till icke-svenska organ Overlata offentligrattsliga
uppgifter som inte direkt grundar sig pa RF skulle vidgas négot. Kravet
pa sarskild beslutsordning skulle reserveras for dverldtelse av uppgifter
som innefattar myndighetsutdvning. Vidare foreslogs att riksdagen
skulle f& majlighet att i lag bemyndiga regeringen eller annan myn-
dighet att i sarskildafall besluta om sadan Gverlételse (s. 90 — 95).

Utredningens forslag innebar ocksa att det i 10 kap. 5 § RF infordes
ett nytt andra stycke med bestammelser som gjorde det méjligt for riks-
dagen att i vissa fall bedluta att framtida é&ndringar i en internationell
Overenskommel se automatiskt skall gélla hér i riket. | samband dérmed
anforde utredningen att ett sadant beslut visserligen ger i princip
samma effekt som en Overldtelse av normgivningsmakt, eftersom ett
icke-svenskt organ i begrénsad omfattning kommer att bestdmma inne-
hallet i foreskrifter som skall galla hér i landet. Utredningen fann dock
samtidigt att flera skdl — bl.a. lagtextens utformning och férarbetenas
tystnad pa denna punkt — med viss styrka talade mot att 10 kap. 5§
forsta stycket RF avsetts ta sikte pa en situation som denna (s. 110 ff.).
Det ndra sambandet med den situation som i forsta hand omfattades av
10 kap. 58 forsta stycket RF gjorde det dock motiverat att en ny
bestammelse placerades i denna paragraf (s. 113). Innehdllet i denna
bestammelse, som sdledes inte avser overldtelse av beslutanderét,
kommenteras nérmarei avsnitt 12.1.4.

Utredningens forslag behandlades i regeringens proposition
1984/85:61. Regeringen godtog samtliga utredningens férslag utan er-
inringar. Betraffande forhallandet mellan de hogsta domstolarnas
befogenheter och RF:s bestammelser uttalade departementschefen dér-
vid fdljande (s. 18 f.).

Nar det géller den ”hogsta domsmakten” framgér det av 11 kap. 1 § RF att
hogsta domstolen & hégsta allménna domstol och regeringsrétten hogsta
forvaltningsdomstol. Det rér sig hdr om en principiell befogenhet som dock
kan begransas genom lag. Stadgandet far enligt utredningen direkt anses



SOU 2001:19 Riksdagens funktion som beslutsorgan...

137

forbjuda dels att det inréttas hogre organ med uppgift att dverpréva hdgsta
domstolens och regeringsréttens avgéranden, dels att rétten att fullfdlja
talan hos domstolarna begransas i sddan omfattning att de inte langre mot-
svarar grundlagens karakteristik — dvs. om de inte langre framstar som
hogsta instans inom sitt resp. kompentensomrade ... Pa liknande sétt for-
haller det sig enligt utredningen med den i 11 kap. 11 § RF foreskrivna
resningsbefogenheten ... Resningsbefogenheten &r alltsa ”konstitutionell” i
den meningen att RF inte medger att hégsta domstolen och regeringsrétten
ersitts av utlandska resningsinstanser. De bada domstolarna tillforsakras
emellertid i RF i évrigt endast den principiella befogenheten att bevilja res-
ning i arenden, som vid varje tidpunkt faktiskt handlaggs av svenska myn-
digheter. Den omsténdigheten att en viss réattskipnings- eller forvaltnings-
uppgift dverfors till ett icke-svenskt organ och att mojligheten att bevilja
resning i ett drende som omfattas av Gverlételsen darmed bortfaller, kan
alltsd inte anses paverka ndgon konstitutionell uppgift som framgér av 11
kap. 11 § RF. Offentligréttsliga uppgifter far dock inte dverforasi en sidan
omfattning att resningsinstitutet skulle séttas ur spel ... | den mén RF direkt
tillagger hogsta domstolen eller regeringsratten besl utanderatt — vilket alltsa
endast i mindre utstrackning kan anses vara fallet — kan dennainte 6verlétas
till ett icke-svenskt organ. Detta foljer av att ddmande verksamhet inte inne-
fattas bland de befogenhetsomraden varifran delegering av beslutanderétt i
fortsattningen foreslds kunna ske enligt forsta stycket. Karnan i de hogsta
domstolarnas befogenheter erhaller saledes ett skydd som inte kan begrén-
sas ensi den ordning som angesi 10 kap. 5 § forsta stycket RF.

Réttskipnings- eller forvaltningsuppgift som tillkommer de hogsta
domstolarna men som endast har indirekt stod i RF kan déremot foras dver
till en annan stat eller ett internationellt organ med tilldmpning av reglernai
10 kap. 5 8 tredje stycket i mitt fordag (motsvarande det nuvarande sista
stycket). Eftersom réttskipningsuppgifter generellt sett innefattar myndig-
hetsutévning innebar detta att 6verldtelse av sddana uppgifter endast kan
ske enligt den sérskilda beslutsproceduren med kvalificerad majoritet eller
motsvarande.

Vid riksdagsbehandlingen antogs de grundlagsférsag som hade redo-
visats i regeringens proposition (bet. KU 1984/85:21, rskr.
1984/85:121, bet. KU 1985/86:1, rskr. 1985/86:1). Sedan andringarna
hade tratt i kraft & 1986 erhdll 10 kap. 5 § RF foljande lydelse:

Bedutanderatt, som direkt grundar sig pad denna regeringsform och som
avser meddelande av foreskrifter, anvandningen av statens tillgangar eller
ingdende eller uppsagning av internationella Gverenskommelser eller for-
pliktelser, kan i begransad omfattning Gverldtas till mellanfolklig organi-
sation for fredligt samarbete, till vilken riket & eller skall bliva anslutet,
eller till mellanfolklig domstol. Darvid fér € overlatas beslutanderatt som
avser fraga om stiftande, andring eller upphavande av grundlag, riksdags-
ordningen eller lag om val till riksdagen eller fréga om begransning av
négon av de fri- och rattigheter som avsesi 2 kap. Angdende beslut i fraga
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om overlatelse galler vad som &r foreskrivet om stiftande av grundlag. Kan
beslut i sddan ordning g avvaktas, besutar riksdagen i fraga om Gverldtelse
genom ett bedut, varom minst fem géttedelar av de réstande och minst tre
fjardedelar av ledaméterna forenar sig.

Foreskrivs i lag att en internationell dverenskommelse skall gélla som
svensk rétt, far riksdagen genom bedlut i den ordning som anges i forsta
stycket foreskriva att ocksa en framtida, for riket bindande andring i 6ver-
enskommelsen skall galla har i riket. S&dant beslut far endast avse framtida
andring av begrénsad omfattning.

Rattskipnings- eller forvaltningsuppgift som g direkt grundar sig pa
denna regeringsform kan genom beslut av riksdagen overlatas till annan
stat, till mellanfolklig organisation eller till utléandsk eller internationell
inréttning eller samfallighet. Riksdagen f&r ocksd i lag bemyndiga rege-
ringen eller annan myndighet att i sarskilda fall besluta om sadan Gver-
l&telse. Innefattar uppgiften myndighetsutdvning, skall riksdagens forord-
nande ske genom ett beslut, varom minst tre fjardedelar av de rostande
forenar sig. Riksdagens bedlut i fréga om sddan 6verlétel se kan ocksa fattas
i den ordning som géller for stiftande av grundlag.

10.4.7  Andringar infor ett svenskt medlemskap i
Europeiska unionen

Infor Sveriges andlutning till EU uppkom fragan huruvida grundlagen
tillgodos3g de behov av att Gverlata statsrattsliga beslutsbefogenheter
som uppstod vid ett sadant medlemskap. Frégan behandlades av Grund-
lagsutredningen infér EG (Grundlagsutredningen) i dess beténkande
EG och véra grundlagar (SOU 1993:14).

Grundlagsutredningen noterade inledningsvis (s. 136 ff.) att be-
slutanderédtt som grundar sig direkt pa RF enligt 10 kap. 5§ forsta
stycket RF fick dverldtas endast ”i begransad omfattning”. Utredningen
konstaterade darvid att utvecklingen i EG — sarskilt efter antagandet av
Enhetsakten — lett till en mer omfattande integration &n som var aktuell
i bbrjan av 1960-talet. Vidare anfoérde utredningen att Maastricht-
fordraget, som annu inte hade trétt i kraft, markerade nasta fas i den
integrationen. Enligt utredningen maste det dock ifrégasittas om det
inte redan fére Maastrichtfordragets ikrafttradande skulle komma att
krévas Overlatelse av beslutanderétt i mer an ”begransad omfattning”.
Utredningen anforde darvid att foredragande statsrédets uttalande (se
avsnitt 10.4.3) om att Gverldtelsen inte pa nagot sitt far inverka pa
rikets gavstandighet i stort innebar en vasentlig inskrénkning av det
overldtbara omrédet. Vidare uttal ade utredningen foljande.

S lange besluten i rédet fattades i enighet behodll varje deltagande stat
kontrollen 6ver hur den 6verlatna befogenheten utnyttjades och kunde alltid
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genom att rosta negj forhindra att ett beslut fattades. Genom den tkade
anvandningen av beslut med kvalificerad majoritet i EG har detta fér-
andrats. Medlemsstaterna kan nu bli éverrgstade i radet och regler som man
dar inte rostat for blir tillampliga pa nationell niva med foretrade framfor
nationellt beslutade regler. Detta innebdr otvivelaktigt en inskrankning i
medlemsstaternas ja vstandighet.

Mot den bakgrund som hade redovisats konstaterade utredningen att
den beslutanderdtt en nytilltradande medlemsstat dverlét till gemen-
skapen skulle vara mer omfattande an vad lagstiftaren pa 1960-talet
avsag att gora mojligt genom uttrycket ”i begrénsad omfattning”. Ut-
redningen fann sdledes att grundlagen inte kunde anses tillgodose de
behov av att Gverl&ta statsrattsliga besl utsbefogenheter som uppstod vid
ett svenskt EG-medlemskap.

Utredningen Gvergick darefter till att beddma om det dverldtbara
omradet i en ny 6verlatelseregel borde begransas pa ndgot sétt (s. 142 —
147). Efter att ha diskuterat olika avgransningsalternativ stannade
utredningen for att inte foresld nagon sadan avgransning. Enligt utred-
ningens mening fanns det inte skél att ge grundlagsfasta ramar for riks-
dagens och regeringens mgjligheter att |8ta Sverige delta i det vidare
EG-samarbetet. Utredningen ansdg vidare att det var angelaget att soka
undvika framtida konflikter mellan gemenskapsrédtten och den interna
svenska rétten, vilket skulle kunna bli féljden om svenska domstolar
hade att i tveksamma fall beddma om en gemenskapsréttslig regel ryms
inom ett omrade dar dverldtelse inte kan ske. En viss betydel se tillades
ocksa det forhallandet att avsaknaden av en begransning inte syntes ha
medfort nagra konstitutionella problem i medlemsstaterna. Utredningen
anlade samma grundlaggande synsatt ocksa betraffande rétten till Gver-
latelse i fréga om stiftande av grundlag m.m. och begransning av fri-
och réttigheterna. Enligt utredningen gavs aven utan en avgransning
betryggande garantier for att ett svenskt deltagande i en fortsatt inte-
gration inte skulle komma att ga langre an det réder politisk enighet
om. Nér det géllde centrala konstitutionella befogenheter som rétten att
utse statsrad och rétten att avge misstroendeférklaring ansag utred-
ningen att en overldtelse inte garna kunde komma i fraga dven om
nagon formell begransning inte fanns.

Utredningen uttalade sig dérefter om formerna for beslut om Gver-
|telse efter ett EU-intrade (s. 149 f.). Mot bakgrund av att varje 6ver-
ldtelsebeslut innebér att svenska statsorgans kompetens andras eller
modifieras ansag utredningen att det var rimligt att sakerstalla att ett
sadant beslut i vart fall omfattas av en betryggande riksdagsmajoritet.
Ett kvalificerat beslutsforfarande av ndgot slag borde sdledes galla for
sadana framtida dverldtelser. Utredningen foreslog darvid att beslut om
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overldtelse skulle kunna fattas enligt huvudregeln i davarande 10 kap.
5§ forsta stycket RF, dvs. i samma ordning som fér stiftande av
grundlag. Som ett likvardigt alternativ férordade utredningen emeller-
tid att beslut om oOverldtelse skulle kunna fattas med kvalificerad
majoritet vid ett tillfadle. Utredningen anférde betréffande detta alter-
nativ att en ordning dér beslut i grundlagsform var huvudregeln kunde
leda till att det svenska beslutsforfarandet blev en fordréjande faktor i
det gemensamma integrationsarbetet. Vid avvagningen mellan kravet
pa en betryggande majoritet och behovet av att undvika att en begran-
sad minoritet ges mojlighet att blockera Sveriges deltagande i ett
fortsatt integrationsarbete valde utredningen att anknytatill reglerna for
Overldtelse av rattskipnings- eller forvaltningsuppgift innefattande
myndighetsutévning. Salunda foreslog utredningen att beslut om Gver-
|&tel se borde kunna fattas genom beslut varom minst tre fjardedelar av
de rostande férenar sig eller i den ordning som géller for stiftande av
grundlag.

| andutning hartill konstaterade utredningen att dess férslag med-
forde en skarpning av formen for beslut sdvitt galler sadana réttskip-
nings- och férvaltningsuppgifter som inte avser myndighetsutévning.
Aven om en sddan skérpning knappast i och for sig var sakligt
motiverad ansag utredningen dock att det var vardefullt om det for all
overldtelse av beslutsbefogenheter till gemenskaperna kunde géla
enhetliga rekvisit och enhetliga beslutsformer. Av samma sk avstod
utredningen fran att foresla att den nya ”EG-paragrafen” skulle ge
riksdagen mojlighet att, som ocksa gallde enligt tredje stycket, bemyn-
diga regeringen eller annan myndighet att i sarskilt fall besluta om
overldtelse. Utredningen anforde darvid att det borde ligga samlat i
riksdagens hand att fatta alla beslut om overlatelse till gemenskaperna
(s. 151).

Utredningen foreslog vidare att overlatelse till gemenskaperna
borde regleras sarskilt. Som skal for en sddan ordning anfordes dven att
det ocksa fortsattningsvis kunde finnas behov av en allméan regel om
Overldtelse av beslutanderdtt som inte avser gemenskaperna. Grund-
lagsutredningen anforde darvid att 10 kap. 58 RF, som visserligen
kallats "EG-paragrafen”, aven hade tillampats i andra sasmmanhang.
Utredningen utgick frén att en sddan allman Overlatelseregel ocksd i
fortsattningen borde innehdlla oférandrade inskrankningar i mojlig-
heten att dverldta beslutanderétt. Vid dessa forhalanden kom utred-
ningen fram till sutsatsen, att det av en ny "EG-paragraf” uttryckligen
borde framga att det ar overldtelse till gemenskaperna som avses. En-
ligt utredningen vore det knappast acceptabelt om 10 kap. skulle
innehdlla tva skilda allmént hallna foreskrifter, med olika rekvisit, om
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overldtelse av beslutanderétt och att en lasare vore tvungen att studera
forarbetena for att forsta att den ena av dem endast avser EG (s. 150).

Aven om Maastrichtfordraget, som uppréttade en Europeisk union,
tradde i kraft, borde det vidare enligt utredningen kunna dvervagas att i
den nya bestammelsen ange att overldtelse far ske till EG. | special-
motiveringen till den foresagna nya bestammelsen (s. 286) anforde
utredningen déarvid foljande.

En europeisk union kommer att i sig inneduta dels de tre existerande
gemenskaperna, varvid Europeiska ekonomiska gemenskapen ersdtts av
Europeiska gemenskapen, dels ett mellanstatligt samarbete inom utrikes-
och sakerhetspolitik liksom inom omrédet for réttsliga och inrikes fragor.
Overlételse av beslutanderétt kan emellertid endast komma i fréga i for-
héllande till de tre gemenskaperna.

Utredningens forslag innebar sdledes att det i 10 kap. 5§ RF infordes
ett nytt forsta stycke som avsdg overldtelse av beslutanderatt endast
sdvitt avsdg EG. Foreskriften avsdg dock samtligafall av dverlatelse till
gemenskaperna, oavsett den Overlatna befogenhetens art. For over-
latelse till andra mellanfolkliga organisationer, eller till mellanfolklig
domstol, gdllde alltjdmt bestammelserna i andra — fjarde stycket
(s. 286).

Utredningens forslag behandlades i regeringens proposition
1993/94:114. Regeringen konstaterade att den offentliga debatt som
forts sedan Grundlagsutredningen lamnade sitt betédnkande, liksom av-
givna remissvar, inte bara hade gallt fragan om nédvandiga grundlags-
andringar utan ocksai minst lika hog grad fragan om hur man ndrmare
skall karakterisera det europeiska samarbete som Sverige ansokt om att
fata del av. | den sistnamnda fragan yttrade regeringen bl.a. foljande
(s. 17).

Flera olika svar har getts i debatten, eller i vart fall har skilda betoningar
kommit till uttryck. Redan det forhdllandet tyder pa att EG-samarbetet
verkligen & sarpraglat. Det |8ter sig inte beskrivas med termer hamtade ute-
dutande frén gangse statsrattslig teori och inte heller med endast tradi-
tionell folkréttslig terminologi.

Regeringen vill for sin del framhalla att det ar viktigt att skilja vad som
a ena sidan utgor grunden for samarbetet, liksom hur dess ramar bestams,
frén vad som & andra sidan &r principer for hur samarbetet fungerar inom de
givnaramarna.

Nér det galler den forsta aspekten & det otvetydigt sd att samarbetets
grund &r strikt folkréttslig. Det ar fraga om ett samarbete mellan suverana
stater. Dessa stater har dlutit traditionella folkréttsliga férdrag och &r allt-
jamt, som det ibland brukar uttryckas, fordragens herrar.
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Det faktum att samarbetets grund & strikt folkréttslig ledde enligt
regeringens bedomning till n&gra givna utgdngspunkter for Sveriges
stallning och roll i samarbetet. Dessa utgangspunkter betraktades som
givna aldeles oberoende av hur erforderliga grundlagsbestammel ser in-
for ett medlemskap utformades. Som en given utgangspunkt angav
regeringen att RF:s bestdmmelser om grunderna for det svenska stats-
skicket sitter en grans bortom vilken inte ytterligare overldtelse av
beslutanderéit kan ske utan att grundlagen samtidigt andras. Darvid
anfordes bl.a. foljande (s. 18).

Den svenska grundlagen, liksom nuvarande medlemslanders konstitutioner,
aterspeglar och vilar pa det forhdllandet att det egna landet & en suveran
stat med ett demokratiskt statsskick. | regeringsformen klargors detta redan
i dess forsta kapitels forsta paragrafs forsta mening: "All offentlig makt i
Sverige utgdr fran folket."

Det forhdllandet att all offentlig makt far sin legitimitet fran folket
hindrar givetvisinte att folkets foretradare, i forsta hand riksdagen, far gain
i en samverkan med andra folk och I3ta beslut som fattas inom ramen for en
s&dan samverkan binda sava de deltagande staterna som deras folk. For att
en sidan samverkan, och de beslut som fattas inom dess ram, skall sta i
Overensstdmmelse med regeringsformens bestémmelser fordras emellertid
att det & fran folkets valda foretrédare som uppdraget harstammar och att
det verkstélls med ansvar infor dessa foretrédare. Det innebér att nér det &r
riksdagen som fattar beslut om att verldta normgivningsmakt och den
svenska regeringen deltar i utnyttjandet av denna Overldna makt med
ansvar infor riksdagen, man principiellt maste anse att dven en sidan ut-
6vning av vad som kan bli offentlig makt har i landet utgér fran det svenska
folket.

Det som nu sagts innebar & andra sidan att det icke l&ter sig férenas med
regeringsformens nuvarande bestdmmelser om det svenska statsskickets
grunder att lata ett mellanfolkligt samarbete utvecklas s att darigenom
skapas en ny federa statshildning, vars maktutévning hamtar sin legitimitet
ur ett mandat som givits av ett - i dettafall - europeiskt folk i gemensamma
val ... For det tredje torde den svenska grundlagen ocksa sitta en grans for
samarbetets mojliga rackvidd i sak aven om den institutionella ramen for
samarbetet inte fordndras. Regeringsformens foreskrifter om styrelse-
skickets grunder liksom om det framsta statsorganets, riksdagens, stéllning
och uppgifter maste anses vila pa grundprincipen att riksdagens stéllning
inte genom Gverlatelse av normgivningskompetens kan urholkas helt eller i
altfor vasentlig grad. Exakt var gransen gar for hur langt samarbetets
materiella omfattning kan stréckas utan grundlagsandring kan daremot
naturligtvis inte anges i ndgra entydiga termer.

Regeringen konstaterade liksom Grundlagsutredningen att det inom
ramen for EU kunde komma i fraga att Gverldta beslutanderétt endast
till EG. Det 6vriga samarbetet inom unionen var av rent folkréttslig
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karaktar (s. 32). | likhet med Grundlagsutredningen foreslog regeringen
att forutsattningarna for overldtelse av beslutanderétt till EG borde
regleras sarskilt i ett nytt forsta stycke i 10 kap. 58 RF. Regeringen
konstaterade att ytterligare ett argument for en pa ett medlemskap sar-
skilt inriktad regel hade formulerats av bl.a. Regeringsréttens leda-
moter, som hade anfért att Grundlagsutredningens férslag uppfyllde de
krav som bor stéllas pa ett generellt grundlagsstadgande, som ocksa
skall informera om de réttsliga konsekvenserna av just den dér reg-
lerade Overldtelsen till EG. | propositionen citerades ocksa foljande
uttalande i Regeringsréttens remissyttrande (s. 22).

Réttsligt sett innebar en sddan overlételse, som majliggors genom den nya
"EG-paragrafen”, att detaljregleringen i RF i dvrigt gdller med de sakliga
begransningar som foljer av 6verldtelsens innehdl. Efter dverlatelsen skall
vid sidan av det som féljer av RF:s bestdmmelser i dvrigt tillampas vad som
i EG-réttslig ordning géller som EG-rétt ... V& uppfattning & sdledes att
det av utredningen féresdagna nya forsta stycket av 10 kap. 5 8 RF ensamt
ger tillfredsstallande information i RF om det andrade réttslage som foljer
av ett EG-medlemskap. "EG-paragrafen” markerar pa ett dvergripande men
klargérande sitt, att RF-regleringen efter en EG-andutning maste ses i
ljuset av vad som fdljer av en 6verldtelse av beslutsbefogenheter till EG.

Mot den anférda bakgrunden konstaterade regeringen att méjligheterna
till Gverldtelse till EG borde regleras sarskilt. Vidare anforde rege-
ringen bl.a. foljande (s. 23.).

En sé&dan |6sning har dessutom den betydelsefulla fordelen att det forhallan-
det att Sverige kan tillhtra EG klart framgdr av regeringsformen. Dar-
igenom klargors ocksa att det finns normer som géller har i riket utan att
kunna harledas ur de 6verordnade normernai regeringsformen - utom sdvitt
avser dess regler om overlatelse av bedutanderétt - utan vilka i stélet har
sin grund i EG-réttens principer.

Regeringen ansag dock att ett mycket viktigt tillagg borde goras for att
sarskilt markera den vikt som Sverige tillméter ett verksamt fri- och
réttighetsskydd. | sammanhanget anfordes att det rédde stor enighet om
att det inte var mojligt att uppratthdlla ett kategoriskt forbud mot att
Overldta ratt att fatta beslut som kan begrénsa négon av de grund-
l&ggande fri- och réttigheternai 2 kap. RF. Vidare uttalade regeringen
foljande (s. 23f1.).

Som Grundlagsutredningen funnit har vissa EG-rattsakter ett sddant inne-
hall att de begransar nagra av de grundl&ggande fri- och réttigheter i 2 kap.
RF som kan inskrankas genom vanlig lag. Det & darfér inte mgjligt att
generellt eller i viss utstrackning forbjuda Gverl dtelse av beslutanderatt som
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kan inskranka dessa fri- och réttigheter. Vidare & det principiellt si, som
ocksa Grundlagsutredningen konstaterat, att en EG-réttsakt inte i den
nationella réattstillampningen kan angripas med hanvisning till det svenska
fri- och réttighetsskyddet. Vid sadana forhdlanden & det ur svensk syn-
punkt av avgorande betydelse for EG-réttens genomslag hér i landet att det
fri- och réttighetsskydd som finns inom EU verkligen upprétthdlls. Vi anser
darfor att det bor kommatill tydligt uttryck i den svenska Gverl&telseregeln
att overlatelse forutsitter att EU vidmakthaller ett fri- och réttighetsskydd
som motsvarar vart eget enligt 2 kap. RF och det i Europakonventionen om
skydd fér manskliga réattigheter och grundldggande friheter, vilket ju nu
foresl&s bli en del av den svenska rattsordningen.

Regeringens proposition Gverensstamde sdlunda med Grundlagsutred-
ningens forslag utom sa till vida att det i den nya bestdmmelsen ocksa
skulle anges att beslutanderatt kan dverlétas till EG sa lange som EG
har ett fri- och réattighetsskydd som motsvarar det skydd som ges i
2 kap. RF och i Europakonventionen. | anslutning hértill uttalade rege-
ringen att medlemslanderna genom Maastrichtférdraget hade traktatfast
EU:s forpliktelse att iaktta grundldggande manskliga fri- och réttig-
heter. Av den foreslagna paragrafen framgick ocksa att det ar ett villkor
for att Gverl atelse skall kunna ske fran svensk sida att detta fri- och ratt-
ighetsskydd upprétthdlls (s. 32).

Betréffande verkningarna av att beslutsbefogenheter Gverlétits till
EG med stod av en sadan bestammel se uttalades bl.a. foljande (s. 32).

Genom den foreslagna bestammelsen tydliggors alltsd att Sverige kan till-
hora EG och 6verldta viss beslutanderétt till gemenskaperna. Harav foljer
ocksa att de rattsregler som gemenskaperna beslutar med stod av den
Overldtna beslutanderatten har i landet har den réttsverkan som foljer av
EG-ratten. Av detta framgér i sin tur att svenska domstolar och myndigheter
& skyldiga att tillampa EG-rattsliga normer. De &r sdlunda skyldiga t.ex. att
omedelbart — utan mellankommande nationell réttsbildning — tilldmpa
gemenskapsfordragen och av rédet utfardade réttsakter i den mén dessa ar
direkt tillampliga eller har direkt effekt samt att i fall av normkonflikt
mellan en inhemsk réttsregel och en EG-réttslig regel tilldmpa den EG-
réttsliga fore den inhemska.

Vid riksdagsbehandlingen (bet. 1993/94:KU21, 1994/95:KU9, rskr.
1993/94: 275, 1994/95:24) gjordes inte ndgra andringar i det forslag till
lagtext som redovisats i propositionen. Déremot gjordes vissa uttalan-
den, bl.a i fortydligande syfte.

Konstitutionsutskottet yttrade att det av Gverlatelseregelns utform-
ning framgdr att det &r riksdagen som i samband med beslut om Gver-
latelse skall gora bedémningen att gemenskapernas fri- och réttighets-
skydd motsvarar det som ges i RF och i Europakonventionen. Dom-
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stolar och myndigheter & siledes skyldiga att tillampa en EG-réttslig
regel som utfardats pa ett omrade dar EG genom Overlatelsen erhdllit
kompetens att lagstifta, &en om den skulle begrdnsa en i RF angiven
fri- och réttighet (bet. 1993/94:KU21 s. 26).

Konstitutionsutskottet gjorde ocksd i betankandet vissa uttalanden i
frdgan om vad som & mgjligt att Gverldta utan att samtidigt andra
grundlagen (a. bet. s. 27 f.). Utskottet yttrade darvid féljande.

Liksom utredningen och regeringen vill utskottet forst betona att en dver-
ldtelse av besutsbefogenheter med stéd av den foreslagna lydelsen av
10kap. 58 RF inte kan ske i sadan utstrackning att regeringsformens
bestammelser om statsskickets grunder upphor att vara giltiga. Riksdagens
stallning som det framsta statsorganet far inte genom éverldtelse av norm-
givningskompetens urholkas i vasentlig grad. Utskottet vill i likhet med
motionadrerna ocksa framhdlla att det omréde som inte kan Gverlatas med
stdd av denna bestdmmelse inte & inskrénkt till best&mmelserna om
grunderna for vart statsskick utan ocksa omfattar andra bestdmmelser som
bar upp grundldggande principer i vart konstitutionella system. Utskottet
vill i detta sammanhang sarskilt peka pa den fria asiktsbildningens stora
betydelse for vart statsskick. Redan i den inledande paragrafen i regerings-
formen das det fast att den svenska folkstyrelsen bygger pa fri asikts-
bildning och allman och lika rostrétt. En forutsdttning fér att den fria
asiktbildningen skall kunna spela denna viktiga roll &r offentlighets-
principen och meddelarfriheten. Ocksa forbudet mot censur, skyddet av
uppgiftddmnare, ansvarighetssystemet och andra viktiga tryckfrihetsrétts-
liga principer i tryckfrihetsforordningen och yttrandefrihetsgrundlagen har
stor betydelse for den fria &siktsbildningen. Den foreslagna lydelsen av 10
kap. 58 regeringsformen kan inte anses Oppna méjlighet att Gverldta
beslutanderétt som vasentligt rubbar dessa principer utan samtidig éndring
av grundlag.

Utskottet behandlade ocksa fragan hur man pa svensk sida skall stélla
sig om nagot EG-organ skulle besluta en rattsakt av innebord att en
svensk grundldggande konstitutionell princip upphor att vara giltig.
Dérvid anfordes foljande (s. 29).

Utskottet vill framhdlla att om EG beslutar ett direktiv som strider mot
svensk grundlag kan det inte genomféras har utan att grundlagen forst
andras. Direktiven forutsdtter nationell lagstiftning och riksdagen kan ju
inte lagstifta i strid med grundlag. Fran EG-réttslig synpunkt intrader dock
en skyldighet att andra grundlagen. Saken skulle enligt utskottet stdllas pa
sin spets om EG beslutade en direkt tillamplig férordning som strider mot
négon regel i svensk grundlag.

Om en regel i en forordning eller ett direktiv frén svensk sida framstér
som kongtitutionellt oacceptabel, bor enligt utskottet den svenska hall-
ningen inte vara att tala om en konflikt mellan EG-rétt och nationell rétt.
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Vad frégan i stéllet bor galla & om EG-organet haft rétt att med verkan for
Sverige fatta ett sddant beslut som det fattat. Ligger med andra ord den
beslutade rattsakten inom det omréde dar beslutanderétten Gverl&its? Blir
svaret att den ligger utanfor detta omréde, & den inte giltig som EG-rétt i
Sverige.

Den aktuella grundlagsandringen tradde i kraft den 1 december 1994
och sedan dess har 10 kap. 5 8 RF foljande lydelse.

Riksdagen kan Overldta beslutanderétt till Europeiska gemenskaperna s
lange som dessa har ett fri- och réttighetsskydd motsvarande det som ges i
denna regeringsform och i den europeiska konventionen angdende skydd
for de manskliga réttigheterna och de grundlaggande friheterna. Riksdagen
beslutar om sddan Gverl &telse genom beslut, varom minst tre fjardedelar av
de rostande forenar sig. Riksdagens beslut kan ocksa fattas i den ordning
som géller for stiftande av grundlag.

| annat fall kan beslutanderatt, som direkt grundar sig pa denna rege-
ringsform och som avser meddelande av foreskrifter, anvandningen av
statens tillgangar eller ingdende eller uppsagning av internationella ver-
enskommelser eller forpliktelser, i begransad omfattning Gverldtas till
mellanfolklig organisation for fredligt samarbete, till vilken riket ar eller
skall bliva andutet, eller till mellanfolklig domstol. Darvid far g Overlétas
beslutanderétt som avser fraga om stiftande, dndring eller upphévande av
grundlag, riksdagsordningen eller lag om val till riksdagen eller fraga om
begransning av ndgon av de fri- och réttigheter som avses i 2 kap.
Angaende beslut i fréga om overlatelse géller vad som ar foreskrivet om
giftande av grundlag. Kan beslut i s&dan ordning € avvaktas, beslutar
riksdagen i fraga om Gverldtelse genom ett beslut, varom minst fem gjétte-
delar av de réstande och minst tre fjardedelar av ledaméterna férenar sig.

Foreskrivs i lag att en internationell dverenskommelse skall gélla som
svensk rétt, far riksdagen genom bedut i den ordning som anges i andra
stycket foreskriva att ocksd en framtida, for riket bindande andring i
Overenskommelsen skall galla har i riket. S&dant bedut far endast avse
framtida andring av begrénsad omfattning.

Rattskipnings- eller forvaltningsuppgift som g direkt grundar sig pa
denna regeringsform kan, i annat fall &n som avsesi forsta stycket, genom
beslut av riksdagen overlatas till annan stat, till mellanfolklig organisation
eler till utlandsk eller internationell inrdttning eller samfallighet. Riksdagen
fér ocksd i lag bemyndiga regeringen eller annan myndighet att i sarskilda
fall besluta om s&dan overlatelse. |nnefattar uppgiften myndighetsutdvning,
skall riksdagens férordnande ske genom ett beslut, varom minst tre fjarde-
delar av de rostande forenar sig. Riksdagens beslut i fréga om sddan over-
|&telse kan ocksa fattasi den ordning som galler for stiftande av grundlag.
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10.5  Folkréttdlig reglering

10.5.1 Inledning

De regler for staternas umgange som i statspraxis har godtagits som
gallande rétt sammanfattas under beteckningen allman folkrétt. Over-
enskommelser som staterna tréffar om samarbete staterna emellan styrs
av traktatréttens regler. Enligt folkréttens grundsatser binder sadana
Overenskommelser de parter som har tréffat dverenskommelsen, dvs.
staterna som sddana (Hilding Eek m. fl., Folkrétten: staternas och de
mellanstatliga organisationernas réttsordning, 1987, s. 4). Vad som
réttsligt utmérker en internationell dverenskommelse, oavsett dess be-
namning, ar saledes att bundenhet uppstar genom 6msesidigt samtycke
(se SOU 1972:15 s. 180). | vissa fall kan, emellertid, ensidiga for-
pliktelser jdmstéllas med en internationell Gverenskommelse.

10.5.2  Wienkonventionen om traktatratten

Den almanna folkréttens regler om internationella éverenskommel ser
har i alt vasentligt kodifierats i Wienkonventionen om traktatratten
(SO 1975:1). Konventionen antogs vid en internationell konferens den
23 mg 1969 och tradde i kraft den 27 januari 1980. Den tradde for
Sveriges del i kraft samma dag.

Den aktuella konventionen avser endast traktater mellan stater. For
att reglera dverenskommelser mellan stater och internationella orga-
nisationer antogs i Wien & 1986 en konvention om traktatratten mellan
stater och internationella organisationer eller internationella organisa
tioner sinsemellan. Den sistnamnda konventionen har &nnu inte trétt i
kraft. | stort sett galler dock samma traktatréttsliga principer for avtal
med internationella organisationer som for avtal med andra stater.

10.5.3 Vad ar eninternationell 6verenskommel se?

Overenskommelser anvands i det internationella samfundet for flera
olika andamdl. De kan vara bilaterala eller multilaterala och fungera
som en sorts kontrakt staterna emellan och gélla exempelvis handels-
utbyte, tullsatser och |uftfart. De kan vidare i manga fall anvandas som
ersattning for lagstiftning. Detta forutsétter givetvis att de normer som
uppstalls i konventionsform uppnar vidstrackt anslutning. Som exem-
pel kan ndmnas konventioner om havsrétt, diplomatiska férbindelser,
manskliga réttigheter, patentrétt och upphovsrétt. De kan slutligen
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utgdra konstitutionella grundvalar for internationella organisationer,
sadsom FN, dess fackorgan, Europarddet, de europeiska gemenskaperna
0SVv.

Under det narmast foregaende seklet har Gverenskommelser i vilka
flera stater ar avtalsparter, s.k. multilateralaavtal, blivit allt vanligare.

Muntliga 6verenskommelser kan vara folkréttdigt giltiga, men de
Wienkonventioner om traktatrétten som namns i avsnitt 10.5.2 géller
dock endast for skriftliga avtal.

Med “traktat” avses enligt 1969 &rs Wienkonvention om traktat-
rétten en internationell dverenskommelse sluten mellan stater i skriftlig
form och underkastad internationell rétt, oavsett om den intagits i ett
enda instrument €eller i tva eller flera sammanho6rande instrument och
oavsett dess sdrskilda beteckning (artikel 2.1 @).

Internationella 6verenskommel ser forekommer under flera olika be-
namningar. Vanligast & att bendmningarna traktat, fordrag, konven-
tion, avtal, dverenskommelse (eng. "convention” eller "agreement”),
"Agreed Minutes’ eller protokoll anvands. Det & dock inte benam-
ningen som & avgorande for en dverenskommel ses réttsliga status, utan
Overenskommel sens innebord.

Den europeiska unionen (EU) och de europeiska gemenskaperna
(EG) har uppréttats genom férdrag som &ar att betrakta som inter-
nationella 6verenskommel ser (se avsnitt 10.6.1).

En internationell Overenskommelse innebdr som regel en viss
begransning av de avtalsslutande staternas handlingsfrihet och i denna
mening en begrénsning av deras suveranitet. For att vinna ett visst mal
forbinder sig en avtalsslutande stat att dlagga sig vissa begransningar i
sin egen handlingsfrihet. En s&dan verkan pa suveraniteten ligger inom
ramen for lydelsen av sdval nuvarande som aldre grundlagsbestammel -
ser om regeringens och riksdagens funktioner vid ingdendet av inter-
nationella 6verenskommelser (se avsnitt 10.2 samt grundlagbered-
ningens slutbetdnkande SOU 1972:15 s. 180).

Medlemskap i en internationell organisation kan sdunda i en del
fall innebara ganska langt gaende begransningar av de anslutna stater-
nas handlingsfrihet — suveranitet. Staterna kan namligen &a sig att
inrédtta sitt framtida handlande efter beslut som organisationens organ
kan komma att fatta. Harvid & det dock viktigt att konstatera att de
dverenskommelser som det har & fraga om endast lagger staterna som
sadana forpliktelser. Fullgorandet av forpliktelsernainom varje land &r
uteslutande en angelégenhet for staterna. Organisationen eller dess
andra medlemmar kan inte upptrada med ansprék direkt mot svenska
réttssubjekt pa den grunden att svenska staten har vissa forpliktelser
enligt organisationens statuter. For att organisationens beslut skall bli
bindande inom Sverige eller kunna &beropas av dem som & under-
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kastade svensk lagstiftning fordras att beslutet pa ett eller annat satt
inforlivas med svensk rétt. Vad som &r av betydelse folkréttdligt sett &r
for Sveriges vidkommande att de internationella dtagandena blir full-
gjorda: vilka medel Sverige anvander &r en fréga for statsrdtten och
annan intern rétt. Forpliktelserna fér enskilda och féretag som &r
underkastade svensk rétt framgér fullt ut av de svenska grundlagarna
och de regler och grundsatser som kan stodjas pa dessa (a. bet.
s. 180 f.). Vad gdller samarbetet inom EU skiljer sig detta samarbete
fran sedvanligt internationellt samarbete framst genom att med-
lemsstaterna har tilldelat centrala organ vissa beslutsbefogenheter (se
vidare avsnitt 10.6.2).

10.5.4 Nér blir en internationell 6verenskommelse
bindande?

Overenskommelser ingés eller tilltrads i allmanhet genom underteck-
nande, foljt av ratifikation (godtagande eller godkénnande). Bilaterala
avtal ratificeras genom att parterna utvaxlar ratifikationsinstrument vid
en sarskild ceremoni. Pa senare tid har utvaxlingen av instrument vid
en sarskild ceremoni ersatts av utvaxling av diplomatiska noter om
fullgjorda konstitutionella &tgérder. Staterna blir folkrattsligt bundna av
dverenskommelsen da instrumenten eller de diplomatiska noterna har
utvaxlats. Ratifikation av multilaterala Gverenskommelser sker genom
att den ratificerande staten dverlamnar sitt ratifikationsinstrument e.d.
till dverenskommelsens depositarie. Staten blir folkréttsligt bunden av
dverenskommelsen da instrumentet har deponerats hos depositarien (se

dven nasta avsnitt). | vissa fall blir en internationell éverenskommelse
bindande genom att den undertecknas. | dessa fall kravs da ingen
efterfoljande ratifikation for att bundenhet skall uppstd | andra fall
sker tilltrade utan foregdende undertecknande genom anslutning till
overenskommelsen. Den folkréttsliga bundenheten uppstar d& genom
depositionen av andutningsinstrumentet.

Inom internationella organisationer kan ibland beslut fattas som
innebéar direktiv till medlemsstaterna. Ett sadant beslut kan vara att
jamstdlla med en internationell dverenskommelse. Den folkréttsliga
bundenheten kan da uppsta nar beslutet antas eller senare, beroende pa
hur dessa frégor har regleratsi organisationens stadga.

Emellandt forekommer att Gverenskommelser ingds genom att sk.
ministeriella noter utvaxlas mellan en ambassadtr och, i regel, utrikes-
ministern i det land dar ambassadoren tjanstgor. Overenskommelsen
blir darvid bindande for staten genom utvaxlingen av noter.
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10.5.5 Forfarandet vid ingdendet av internationella
Overenskommel ser

Forhandling

En internationell Gverenskommelse foregas som regel av forhandlingar.
Vid en férhandling foretrads de deltagande staterna av ett eller flera
ombud. Ibland bitrdds ombuden av sakkunniga, experter och observa-
térer. Tillsammans bildar ombud, sakkunniga, experter och observa-
torer fran en stat en forhandlingsdel egation.

Ombud och andra medlemmar av en svensk forhandlingsdel egation
forordnas av regeringen eller efter regeringens bemyndigande av ett
statsrad. Chefen for Utrikesdepartementet (UD) har erhdllit ett gene-
rellt bemyndigande att utse ombud m.fl.

Ett ombud har rétt att féra Sveriges talan vid forhandlingar, att delta
i omrostningar, att parafera eventuella 6verenskommelser liksom att
underteckna eventuella slutakter eller slutprotokoll. Ombudet kan vid
behov Overldta dessa befogenheter pa andra medlemmar av forhand-
lingsdelegationen. Inbjudan till internationella konferenser anger dock
ibland att vissa befogenheter, t.ex. att avge en rost, endast tillkommer
den som leder delegationen.

Med parafering menas att ombudet bestyrker den text som &r resul-
tatet av forhandlingarna genom att signera texten med sinainitialer (se
artikel 10 i 1969 ars Wienkonvention om traktatrétten). Att parafera en
avtalstext innebér inte ett uttryck for samtycke till att bli bunden av
den. Slutakter och slutprotokoll brukar innehdlla en redogorelse for
forloppet och resultatet av en internationell konferens. Att underteckna
en slutakt innebdr inte ett uttryck for samtycke till att bli bunden av den
eller de 6verenskommelser som akten avser eller som intagits direkt i
denna.

Som regel behdver ett ombud inte ha ndgon sarskild forhandlings-
fullmakt. Emellandt begar emellertid en inbjudande stat eller orga-
nisation da en multilateral Gverenskommelse skall forhandlas, att en
fullmaktshandling skall foretes. En forhandlingsfullmakt ger inte den
befullméktigade rétt att underteckna den Gverenskommelse som for-
handlingarna mgjligtvis mynnar ut i. For undertecknande fordras nor-
malt sarskild fullmakt.

Som regdl utférdas inga formella instruktioner for ombud eller for-
handlingsdelegationer. Undantagsvis kan det dock férekomma att
instruktioner gesi ett regeringsbes ut.



SOU 2001:19 Riksdagens funktion som bedutsorgan... 151

Undertecknande med eller utan efterfoljande ratifikation

Sedan en Overenskommelse har utarbetats, uppkommer i allménhet
fragan om undertecknande. Verkningarna av ett undertecknande skiftar
i olika fall. Vissa dverenskommelser blir enligt sin lydelse bindande
genom undertecknandet (se artikel 11 i 1969 ars Wienkonvention om
traktatratten). Sveriges samtycke till att bli bundet av sddana over-
enskommel ser skall uttryckas genom ett regeringsbesiut. Detta foljer av
att behorigheten att ingd internationella Gverenskommelser enligt
10kap. 18 RF tillkommer regeringen — med viss mgjlighet till
delegation till férvaltningsmyndighet (10 kap. 3 8 RF).

Andra 6verenskommelser far bindande verkan forst sedan under-
tecknandet har foljts av ratifikation e.d. | dessafall innebér dock under-
tecknandet att staten i princip & forpliktad att avhala sig fran hand-
lingar som skulle omintetgora dverenskommelsens andamal och syfte,
atminstone sa lange staten inte har uttryckt sin avsikt att inte bli part i
overenskommelsen (se artikel 18 i 1969 a&s Wienkonvention om
traktatrétten).

Ocksa en dverenskommel se som kréaver ratifikation far undertecknas
for svensk rakning forst sedan regeringen har fattat beslut darom. Aven
detta foljer av att behdrigheten att ingd internationella Gverens-
kommelser enligt 10 kap. 1 8§ RF tillkommer regeringen — med viss
mojlighet till delegation till férvaltningsmyndighet (10 kap. 3 8 RF).
Som regel bor regeringens beslut om att en Gverenskommelse far
undertecknas avse en avtalstext som foreligger i slutligt skick (Rikt-
linjer fér handléggningen av &enden om internationella Overens-
kommelser, Réttsavd., Utrikesdepartementet, 1992, s. 20 f.).

Enligt folkréttens regler fordras inte fullmakt om statschefen, stats-
ministern eller utrikesministern undertecknar en dverenskommelse (se
artikel 7 i 1969 &rs Wienkonvention om traktatratten). Aven i andrafall
kan det folja av praxis att fullmakter inte behtver uppvisas. Fullmakt
behtvs t.ex. normalt inte vid skriftvaxling.

Nér regeringen har beslutat att en 6verenskommelse skall under-
tecknas, ankommer det pa UD att verkstalla beslutet, svida inte annat
har angetts i detta. Regeringen har bemyndigat chefen for UD att vidta
eller férordna annan att vidta atgard som krévs for att verkstalla ett
beslut av regeringen enligt vilket en internationell éverenskommelse
skall undertecknas eller en skriftvéaxling innefattande en sadan Gverens-
kommelse skall verkstéllas. | den man utrikesministern inte §av under-
tecknar 6verenskommelsen eller verkstéler skriftvéxlingen, kan en
annan person forordnas att gora detta. | allmanhet fordras att den som
skall underteckna en overenskommelse foreter en fullmakt for att
styrka sin behorighet. En s&dan fullmakt utfardas da av chefen for UD.
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Som tidigare har angetts kan en stat i vissa fall tilltréda en éverens-
kommelse genom att underteckna den. | andra fall krévs daremot att
staten efter undertecknandet ratificerar Gverenskommelsen. N&r en
Overenskommelse redan har trétt i kraft, tilltréder en stat Gverens-
kommelsen genom anslutning. Vad som i det foljande ségs om ratifika-
tion galler &ven andutning.

Genom ett beslut om ratifikation uttrycker en stat sitt samtycke till
att en dverenskommelse blir bindande for staten. Bilaterala avtal ratifi-
ceras genom att parterna utvaxlar ratifikationsinstrument vid en sér-
skild ceremoni eller utvaxlar diplomatiska noter. Ratifikation av
multilaterala Gverenskommel ser sker genom att den ratificerande staten
Overlamnar sitt ratifikationsinstrument till dverenskommelsens deposi-
tarie. Till depositarie utses vanligtvis ett lands utrikesdepartement eller
en internationell organisations sekretariat. FOrst genom depositionen
eler utvaxlingen av ratifikationsinstrument blir staten folkrattsligt
bunden av dverenskommelsen (se artikel 16 i 1969 ars Wienkonvention
om traktatrétten).

| Sverige fattas beslut om ratifikation av regeringen. | de fall da
riksdagens godkénnande kravs enligt 10 kap. 2 8 RF, inhamtas god-
kédnnandet genom proposition. Regeringsbesiut om ratifikation med-
delas nér riksdagen har bifalit propositionen. | annat fall kan rege-
ringen besluta om undertecknande och ratifikation genom ett och
samma beslut, om inte heller ndgra andra &tgérder behdver vidtas innan
Sverige blir bundet av dverenskommel sen.

Ratifikationsinstrumentet utfardas av chefen fér UD med stod av
regeringens bemyndigande. Utdrag av regeringsprotokollet i drendet
tillstdlls UD, som iordningsstéller ratifikationsinstrument och om-
bestrjer att deposition eller utvéxling av instrument sker (Riktlinjer for
handldggningen av drenden om internationella Overenskommelser,
Réttsavd., Utrikesdepartementet, 1992 s. 23 f.).

Andra former for ingdende av 6verenskommel ser

Det forekommer att internationella 6verenskommelser innehaller be-
stammelser som medger att ratifikationen eller undertecknandet ersétts
med andra former fér att uttrycka en stats samtycke till att vara bunden
av dverenskommelsen. Overenskommelser kan t.ex. ingas ocksa genom
skriftvaxling (se artikel 11 i 1969 ars Wienkonvention om traktat-
rétten). | en bilateral eller multilateral 6éverenskommelse anges ibland
att den trader i kraft genom enkla meddelanden mellan signatérstaterna,
resp. till depositarien, om att Gverenskommelsen har godkénts eller att
de konstitutionella kraven for dess ikrafttradande &r uppfyllda etc.
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Notifikation till depositarien & ocksa en vanlig form for godkannande
av andringar i konventioner ndr andringsforfarandet har reglerats
genom sarskilda bestdmmel ser.

Nar tilltrade sker i nagon av de nu beskrivna formerna forfar rege-
ringen pa samma sitt som vid beslut om ratifikation. Ett beslut om att
godkénna en Overenskommelse eller att verkstdlla en skriftvéxling
fattas sdledes — i forekommande fall efter riksdagsbehandling — av
regeringen. Ett sadant beslut av regeringen skall foregd &ven en
notifikation om att de konstitutionella kraven for en Gverenskommelses
ikrafttrédande & uppfyllda

I kr afttradande

Tidpunkten da en overenskommelse trader i kraft framgér oftast av
dess slutbestammel ser. | multilaterala Gverenskommel ser anges ofta att
ikrafttrédandet sker nér ett visst antal ratifikationsinstrument e.d. har
deponerats. Vid ikrafttrédandet blir dverenskommelsen bindande for de
stater som genom ratifikation e.d. férklarat sig bundna av den. Bi-
laterala avtal foreskriver inte sdllan att de trader i kraft den dag da de
bada parternas ratifikationsinstrument eller diplomatiska noter har ut-
vaxlats.

Nar en Gverenskommelse ingds genom skriftvaxling som sker pa
samma dag, tréder 6verenskommelsen normalt i kraft den dagen. |
andrafall kan ikrafttradandet ske den dag da svarsnoten &r daterad eller
den dag da denna note mottagits av den andra parten.

Ibland sétts en tidsfrist ut for ikrafttradandet. Bestdmmelser om tids-
frist utformas i huvudsak pa tva sitt. En Gverenskommelse kan tréda i
kraft ett visst antal dagar eller manader efter utvaxlingen av ratifika-
tionsinstrument eller noter. Alternativt kan ikrafttrédandebestammel sen
ange att dverenskommelsen tréder i kraft den férsta dagen i en viss
manad efter det att utvaxling eller deposition har skett.

Uppsagning och andring

Internationella Gverenskommelser ingas oftast pa obestamd tid. En part
som vill frantrada dverenskommelsen maste da saga upp den for att den
skall upphora att gallai forh@lande till den parten. Overenskommel ser
ingds ibland for att reglera réttsverkningarna av en viss handelse.
Andra galler for en viss tidsperiod. Avtal av detta slag kan upphora att
gdlla automatiskt nar tidsperioden har gatt ut eller nér handelsen har &gt
rum.
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De flesta dverenskommelser innehdller sarskilda bestammelser om
uppsagning. For avtal som inte innehdller sddana bestammelser &
huvudregeln att uppsigning endast &r tilldten om det st&r klart att
parterna har avsett att avtalet skall kunna sdgas upp eller om dver-
enskommelsens natur gor ratten till uppsagning underforstadd (artikel

56 i 1969 &rs Wienkonvention om traktatrétten). Det senare anses t.ex.
varafallet betraffande vissa handel savtal.

RF:s bestammelser om ingaende av internationella 6verenskommel -
ser ager enligt 10 kap. 4 § tillampning ocksa pa uppsagning av over-
enskommelser. En uppsagning kraver alltsd riksdagens godkannande,
om den forutsétter ett riksdagsbeslut om t.ex. lagandring eller annars
beddms vara av storre vikt.

Huvudregeln & att en traktat andras genom en Overenskommelse
mellan parterna. Pa motsvarande sétt som vid uppsagning skall reglerna
i 10 kap. 1 — 3 88 RF ocksa tillampas pa andringar av 6verenskommel-
ser (10 kap. 4 8 RF). Fragan om riksdagens godkannande skall in-
hamtas bedoms darvid uteslutande med hansyn till innehdllet i and-
ringen; det & i princip utan betydelse om den ursprungliga 6verens-
kommelsen ingicks med eller utan riksdagens godkénnande.

10.6 Forfarandet vid beslut inom Europeiska
unionen

10.6.1  Oversikt av unionssamarbetets struktur

Europeiska unionen (EU) och de europeiska gemenskaperna (EG eller
gemenskaperna) har upprattats genom fordrag som &r att betrakta som
internationella dverenskommelser i RF:s mening. Begreppet EU kom
till i samband med ikrafttradandet av Fordraget om Europei ska unionen
(Unionsférdraget) den 1 november 1993.

Genom Amsterdamfordraget, som trédde i kraft den 1 maj 1999, har
samarbetet inom EU utvecklats ytterligare. Efter en gemensam inled-
ning bygger Amsterdamfordraget vidare pa den struktur for samarbetet
som skapades genom Unionsfordraget. Denna struktur brukar beskrivas
som en Gverbyggnad med tre pelare. Vid Europeiska radets méte i Nice
den 7 — 11 december 2000 uppnaddes enighet kring ett nytt fordrag,
Nicefordraget, som i likhet med Amsterdamfdrdraget innebér tillégg
och andringar i befintliga férdrag. Nicefordraget trader i kraft forst nér
det har ratificerats av samtliga medlemsstater.

Den sk. forsta pelaren innehdller de tre gemenskapsfordragen som
var i kraft fore Unionsfordraget, dvs. EG-fordraget, Kol- och stél-
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fordraget samt Euratomfordraget (avdelning I1-1V). | den forsta pelaren
ryms alltsa alla verksamhetsomraden som innefattas i de tre sistnamnda
fordragen. Den sk. andra pelaren (avdelning V) inrymmer den
gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken (GUSP). Slutligen inryms
i den sk. tredje pelaren polissamarbete och straffréttsligt samarbete
(avdelning VI). Amsterdamfordraget har inneburit forandringar av
samarbetet inom samtliga dessa tre pelare (se t.ex. prop. 1997/98:58,
Del 1).

| och med ikrafttradandet av Amsterdamfordraget bestdr Unions-
fordraget av en inledande preambel som fdljs av atta avdelningar.
Fordragstexten enligt Amsterdamférdraget & uppbyggd av artiklar i
|6pande nummerfdljder for dels Unionsfordraget, dels EG-fordraget.

De gemensamma bestdmmel serna for unionen finns i artiklarna 1—7
i avdelning |. Artikel 1 anger att DE FORDRAGSSLUTANDE
PARTERNA genom detta fordrag uppréttar en EUROPEISK UNION,
harefter kallad ”unionen”. Av tredje stycket framgar att unionen skall
grundas pd Europeiska gemenskaperna samt den politik och de
arbetsformer som infors genom detta fordrag. | artikel 2 anges unionens
mal och hur madlen skall uppnds. Unionen skall enligt artikel 3 ha en
gemensam ingtitutionell ram. Den skall sarskilt sdkerstélla att den
genomgaende handlar samstammigt i relationerna med omvarlden inom
ramen for sin utrikes- och sdkerhetspolitik, ekonomiska politik och
bistandspolitik. Europeiska unionens rad (ministerradet eller radet) och
Europei ska gemenskapernas kommission (kommissionen) skall ansvara
for sddan samstammighet och samarbeta i detta syfte. De skall var och
en inom ramen for sina befogenheter svara for att denna politik genom-
fors. Europeiska rédet omnamns i artikel 4. Det bestdr av stats- eller
regeringschefer samt kommissionens ordférande. Europeiska radet
skall ge unionen de impulser som behdvs for dess utveckling och fast-
stélla allmanna politiska riktlinjer for denna utveckling. Minst tva
ganger om aret skall Europeiska radet sammantrada. Ordforande i detta
rad & stats- eller regeringschefen i den medlemsstat som innehar ord-
forandeskapet i radet. | artikel 5 anges att Europaparlamentet, rédet,
kommissionen, Europeiska gemenskapernas domstol (EG-domstolen
eller domstolen) och Europeiska revisionsratten (revisionsrétten) skall
utéva sina befogenheter pa de villkor och for de syften som har fast-
stéllts dels i gemenskapsfordragen, dels i Unionsfordraget. Artikel 6
foreskriver att unionen bygger pa principerna om frihet, demokrati och
respekt for de manskliga réttigheterna och de grundléggande friheterna
samt pa réttsstatsprincipen. Denna artikel innehdller aven en hén-
visning till Europakonventionen (se vidare avsnitt 7.3). Vidare anges
att unionen skall respektera den nationella identiteten hos sina med-
lemsstater. Artikel 7 6ppnar slutligen en majlighet for radet att under
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vissa nérmare angivna forutsattningar tillféaligt upphéva de réattigheter
som en medlemsstat atnjuter enligt fordraget. Nicefordraget innebér
dessutom en méjlighet att utféarda en rekommendation till en mediems-
stat som riskerar att bryta mot unionens grundléggande varderingar.

10.6.2  Forfarandet vid beslut inom forsta pelaren
(gemenskapssamarbetet)

Inledning

Samarbetet i den forsta pelaren utgors av gemenskapssamarbetet inom
de tre europeiska gemenskaperna med EG-fordraget, Kol- och stal-
fordraget och Euratomférdraget som grund. Av gemenskaperna &r
Europeiska gemenskapen den klart viktigaste. Inom dess ram sker allt
ekonomiskt och socialt samarbete i vidstrackt beméarkel se utom det som
gdler kol- och stdlindustrin och utnyttjandet av atomenergi. Gemen-
skaperna & konstruerade pa likartade sétt, fastan beslutsfattandet gar
nagot annorlunda till inom den forst tillkomna av dem, Kol- och
stélgemenskapen. Vidare har gemenskaperna gemensamma institutio-
ner och fungerar vasentligen som en enhet, och det & inte altid
nodvandigt att gora atskillnad mellan de tre gemenskaperna.

EG-domstolen och radet & tva av gemenskapernas fem institutioner.
De Ovriga & kommissionen, som i stort sett har ensamrétt pa att lagga
fram bedutsférslag och som & gemenskapens verkstdllande och rétts-
ligt 6vervakande organ, Europaparlamentet, som i de flesta fall deltar i
beslutsfattandet och annars har en radgivande roll, samt revisionsrétten,
som granskar genomforandet av den gemensamma budgeten.

P4 vissa omraden har medlemsstaterna genom fordragen till gemen-
skaperna Overldtit vissa beslutsbefogenheter som ger gemenskaperna
mojlighet att utférda foreskrifter och i Ovrigt meddela beslut som &
direkt bindande inom de anslutna staterna och kan aberopas direkt av
enskilda och foretag inom dessa stater. Sddana besl utsbefogenheter till-
kommer framfor allt rédet, som alltsd har befogenheter av lagstiftnings-
karaktar. | atskilliga fall har radet dessutom majlighet att fatta beslut
som en minoritet inom radet motsatter sig (majoritetsbeslut). P& grund-
val av dessa fordrag har ocksa en sérskild réttsordning — gemenskaps-
rétten eller EG-rétten — utvecklats.

For att riksdagen skall kunna 6verldta beslutanderétt till gemen-
skaperna i den utstrackning som ett medlemskap fordrar ansags det
nodvandigt att infora en sarskild bestdmmelse i 10 kap. 58§ forsta
stycket RF om att riksdagen kan Overldta beslutanderétt till EG (se
avsnitt 10.4.7). | samband med inférandet av denna bestdmmelse
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uttalade regeringen att det genom bestammelsen klargérs att det finns
normer som galler hér i riket utan att kunna hérledas ur de éverordnade
normerna i RF — utom sdvitt avser dess regler om overldtelse av be-
slutanderdtt — utan vilka i stéllet har sin grund i EG-réttens principer
(prop. 1993/94:114 s. 23). Betréffande verkningarna av att besluts-
befogenheter overldtits till gemenskaperna hanvisade regeringen i
propositionen 1993/94:114 (s. 21) till foljande uttalande fran Grund-
lagsutredningen (EG och véra grundlagar, SOU 1993:14, s. 140 f.).

Nar s& val en svensk overlatelse skett till gemenskaperna kan dessa, inom
ramen for gélande fordrag, utnyttja den kompetens de erhdlit utan att
négon ytterligare Gverldtelse & nodvandig. Detta géller oavsett vilka be-
dutsformer som tillampas inom gemenskaperna. Det rader sdledes inte
ndgon principiell skillnad mellan gemensamma beslut som fordrar en-
hallighet och sidana som kan fattas med kvalificerad majoritet. Nagon
Overldtelse infor t.ex. ett visst r&dsbeslut kan alltsa aldrig komma i fraga
Inte heller torde n&gon ytterligare dverlatelse vara nodvandig i det fallet att
redan ett géllande férdrag forutser en framtida utveckling av samarbetet, i
vart fall om den utvecklingen inte forutsitter nagot stallningstagande fran
medlemsstaternas sida utan endast ett bedut av gemenskapernas insti-
tutioner ... Ytterligare dverlatelser bor alltsd endast bli aktuella om framtida
gemenskapsfordrag sluts som tilldgger gemenskaperna eller unionen
beslutsbefogenheter som inte &erfinns i de redan géllande fordragen. Det
ligger i varje mediemsstats hand att beddma om ett nytt fordrag har ett
sadant innehall att ytterligare befogenhetsoverl&tel ser ar nddvandiga.

| sitt betdnkande &gnade Grundlagsutredningen &ven sarskild upp-
marksamhet a de konsekvenser for regeringen och regeringsarbetet
som var forknippade med att beslutsbefogenheter hade Gverlétits till
EG (s. 176 ff.). Inledningsvis hanvisade utredningen till bestdmmelsen
i 7 kap. 3 8 RF, enligt vilken regeringsérenden avgors av regeringen vid
regeringssammantrade. Utredningen konstaterade emellertid att stats-
rads deltagande vid bedutsfattande i radet i dessa fall inte forutsatte
samtycke genom ett formligt regeringsbeslut. Dérvid konstaterade
utredningen foljande (s. 179).

Ur svensk kongtitutionell synvinkel utgor ett statsrads deltagande i ett rads-
moéte inte ett regeringsirende. Beslutsfattandet i rédet sker i enlighet med
bestdmmelserna i de gemenskapsférdrag som Sverige tilltrétt och beslutens
bindande kraft uppstér for svensk del pa grund av att riksdagen med st6d av
grundlagen 6verl&tit beslutanderétt till gemenskaperna.
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Beslutsforfaranden

Som tidigare har namnts & radet — i manga fragor tillsammans med
Europaparlamentet — det lagstiftande organet. De viktigaste besluts-
forfarandena for radet & samradsforfarandet och medbeslutande-
forfarandet. De olika beslutsforfarandena anvands vid olika frégor i
enlighet med vad som angesi fordragen.

Samradsforfarandet innebér att radet, innan det fattar beslut, skall
inhamta yttrande frén Europaparlamentet och, i férekommande fall,
fran Ekonomiska och sociala kommittén samt fran Regionkommittén.
Forfarandet forekommer inom ett stort antal politikomréden och & den
enda formen for bed utsfattande inom jordbruksomradet.

| ovriga egentliga lagstiftningsfragor tillampas som huvudregel
medbeslutandeforfarandet  (artikel 251 i EG-fordraget). Detta
forfarande ser ut pa foljande sétt:

» Fordag fran kommissionen.

« Yttrande fran Europaparlamentet med enkel magjoritet (och i
forekommande fall yttrande frén Ekonomiska och sociala kom-
mittén och Regionkommittén).

» Ré&det antar en gemensam standpunkt med kvalificerad majoritet.
Undantag gors dock for omréddena kultur, fri rorlighet for med-
borgare, social trygghet och samordning av regler om yrkesutdvande
dér enhallighet krévs.

« Den gemensamma standpunkten skall delges Europaparlamentet,
som skall yttra sig inom tre manader (fristen kan forlangas med
hogst en manad).

- Om Europaparlamentet godkanner den gemensamma stand-
punkten, eller inte fattar nagot beslut inom tidsfristen, skall
réttsakten i frdga anses som antagen i enlighet med den
gemensamma standpunkten.

—  Om Europaparlamentet med en absolut majoritet av sina leda-
méter avvisar den gemensamma standpunkten, skall den fore-
slagna réttsakten anses som icke antagen.

— Om Europaparlamentet med en absolut majoritet av sina
ledamater foresldr andringar i den gemensamma standpunkten,
skall den andrade texten Gversandas till rédet och kommis-
sionen skall yttra sig 6ver andringarna.
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Radet beslutar med kvalificerad majoritet om parlamentets and-
ringsforslag och med enhdlighet om kommissionen har avvisat
andringarna.

— Om rédet inom tre manader efter att ha mottagit andringarna med
kvalificerad majoritet godkanner alla parlamentets &ndringar,
skall réattsakten i fraga anses som antagen (fristen kan forlangas
med hogst en manad).

— Om radet inte godkanner ala andringar, skall en forliknings-
kommitté sammankallas inom sex veckor (fristen kan forlangas
med hogst tva veckor).

Forlikningskommittén skall bestd av 15 foretradare for rédet och
lika manga foretradare for Europaparlamentet. Kommittén bitrads
av kommissionen, som spelar en medlande roll. Foérliknings-
kommittén skall behandla den gemensamma standpunkten pa
grundval av de andringar som parlamentet féredagit. Den har sex
veckor pa sig att utarbeta ett gemensamt utkast (fristen kan
forlangas med hogst tva veckor).

- Om forlikningskommittén inte godkanner nagot gemensamt
utkast inom den angivna tidsfristen, skall den foreslagna rétts-
akten anses som icke antagen.

— Naér forlikningskommittén godkanner ett gemensamt utkast, skall
detta hanskjutas till radet och parlamentet fér godkannande.

Europaparlamentet och rédet har sex veckor pa sig for att godkanna
réttsakten i fraga (fristen kan forlangas med hogst tva veckor).
Radet beslutar med kvalificerad majoritet och parlamentet med
absolut mgjoritet av de avgivna résterna.

- Rattsakten anses som antagen om rédet och parlamentet god-
kanner utkastet.

- Om négon av de bada ingtitutionerna inte antar den foreslagna
réttsakten, avslutas forfarandet med att den anses som icke
antagen.

Tiden fore det formella sammankallandet av forlikningskommittén
anvands vanligen for informella kontakter mellan féretradare for de tre
ingtitutionerna.  Sadana informella kontakter ager rum &ven fore
Europaparlamentets forsta lasning for att mojliggora ett beslut i
samband med den forsta behandlingen i radet och parlamentet. Det kan
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noteras att de tidsbegransningar som finns reglerade i samband med
den andra lasningen och forfarandet i forlikningskommittén saknas i
samband med den forsta lésningen.

Som redan har namnts kan radet enligt medbeslutandeforfarandet
vanligen fatta beslut med kvalificerad majoritet. For att fatta beslut
med kvalificerad majoritet kravs 62 roster av 87 i ministerradet.
Sverige har fyra roster i radet (artikel 205 i EG-fordraget). Nice-
fordraget kommer dock att innebara vissa férandringar pa denna punkt.
For att fatta besut med kvalificerad majoritet kommer att krévas dels
en majoritet om minst 73,4 procent av det totala antalet roster i
ministerradet, dels att dessa roster |amnas av en majoritet av med-
lemsstaterna. | vissa fall kommer t.o.m. att krévas att dessa roster
lamnas av tva tredjedelar av medlemsstaterna. Vidare kan en med-
lemsstat begéra att den kvalificerade magjoriteten dessutom skall repre-
sentera minst 62 procent av befolkningen inom EU. Roéstférdel ningen
enligt Nicefordraget baserar sig pa ett EU med 27 medlemsstater. Av
totalt 345 roster i ministerradet kommer Sverige darvid att forfoga Gver
tio roster.

Arbetet i radet

Radet skall enligt artikel 203 i EG-fordraget besta av en foretradare for
varje medlemsstat pd ministernivad med befogenhet att fatta bindande
beslut for denna medlemsstats regering.

Alla punkter p& dagordningen for ett ministerrddsmote skall enligt
artikel 207 i EG-fordraget och radets arbetsordning forberedas av de
sténdiga representanternas kommitté (Coreper). En sérskild ordning
gdler dock for vissajordbruksfrégor som forbehandlasi Sarskilda jord-
brukskommittén (SIK).

Det huvudsakliga arbetet sker emellertid i de for narvarande nér-
mare 300 rédsarbetsgrupperna. Flertalet arbetsgrupper bemannas med
tjansteman fran medlemsstaternas departement eller myndigheter
medan en del grupper bestdr enbart av tjansteméan fran de nationella
representationerna vid EU.

Coreper upptrader i tva olika konstellationer. Coreper | forbereder
foljande moten i rédet: inre marknaden, konsument och turism, industri
och energi, transport och telekommunikation, sysselséttning och social-
politik, miljo, fiske, utbildning och ungdom, kultur, hdlso- och suk-
vardsfrégor, forskning och vissa jordbruksfragor. Coreper Il hanterar
ingtitutionella och Gvergripande politiska fragor samt forbereder f6ljan-
de moten i radet: allmanna radet, ekonomiska och finansiella fragor,
réttsliga och inrikes fragor samt raddningstjanst, budgetfragor och
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bistand. Sverige foretrads i Coreper |1 av chefen for Sveriges standiga
representation vid EU och i Coreper | av dennes stéllforetradare.

Den prelimindra dagordningen infér varje méte i Coreper faststélls
av ordféranden, vanligen under torsdagen veckan fore moétet. Dag-
ordningen innehdller tva delar, | och Il. Punkter under del | benamns
foljaktligen I-punkter och de under del Il bendmns Il-punkter. Del |
innehaller drenden om vilka samforstand nétts inom rédsarbetsgruppen
och som darfor kan godkannas av Coreper utan diskussion, sdvida
ingen delegation motsétter sig detta. Skulle nagon delegation motsitta
sig att érendet beslutas som I-punkt tas drendet upp som Il-punkt vid
pafoljande Coreper. Del Il innehdller drenden som kréaver sakbehand-
ling av Coreper. Fragor kan dven behandlas under dagordningspunkten
Ovrigafragor, men dessa frégor kan inte leda till négra beslut.

Dagordningen for rédsmotet & pd samma sétt som Coreper-dag-
ordningen uppdelad i tva delar —en A-del och en B-del. Under A-delen
behandlas A-punkter som & dagordningspunkter som radet kan anta
utan overlaggning sdvida ingen radsmedlem motsatter sig detta. Det
skall alltsa rora sig om frégor om vilka samforstand nétts i Coreper
eller rédsarbetsgruppen. En vanlig A-punkt & det formella antagandet
av EG-réttsakter, framst forordningar och direktiv. En A-punkt kan
antas av vilket ministerrad som helst.

Under B-delen behandlas drenden som kraver sakbehandling i radet,
dvs. arenden dar man inte har lyckats komma Gverens pa lagre nivéer.
Arenden dar rédet inte kommer Gverens kan aterforvisas for fortsatt
beredning i radsarbetsgrupp eller i Coreper.

Allmant om information och samrad mellan regering och riksdag

Medlemskapet i EU innebdr att normgivningsmakt som enligt RF
annars tillkommer riksdagen pa vissa omraden overforts till EG. En
konsekvens av detta &r att det inte & aktuellt att inhamta riksdagens
godkannande enligt 10 kap. 2 § RF av ett kommande radsbeslut. Mot
den bakgrunden har i 10 kap. 1 8 RO foreskrivits att regeringen fort-
I6pande skall informera riksdagen om vad som sker inom ramen for
samarbetet i EU samt varje & till riksdagen lamna en skrivelse med
beréttelse Gver verksamheten i EU. Riksdagens utskott alaggs enligt 10
kap. 3 8 RO att folja arbetet i EU inom sina respektive amnesomraden.
Av 4 kap. 10 8 RO fdljer dessutom att regeringen pa begédran av ett
utskott skall 1amna information om arbetet inom EU pa omraden som
ligger inom utskottets amnesomrade. Utskottet skall anmoda regeringen
att 1amna s&dan information pa begéaran av minst fem ledamaéter. En
sadan begéran behover inte ha ndgot samband med behandlingen av ett
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visst utskottsirende. Utskottet far dock avsla en begaran om upplys-
ningar eller yttrande, om den framstéllts vid behandlingen av ett &rende
och utskottet finner att den begarda dtgarden skulle fordréja drendets
behandling s att avsevart men skulle uppkomma.

Enligt 10 kap. 4 8§ RO skall riksdagen inom sig for varje valperiod
tillsdtta en namnd for samréd med regeringen i frégor som géler EU
(EU-ndmnden). Enligt 10 kap. 5 § forsta stycket RO skall regeringen
underrétta EU-namnden om frégor som avses bli behandlade i réadet.
Regeringen skall ocksa radgora med namnden om hur forhandlingarnai
radet skall foras infor beslut som regeringen bedémer som betydel se-
fulla och i andra frdgor som namnden bestammer. Begar minst fem av
ledaméterna i EU-namnden att regeringen skall rédgdéra med namnden
enligt enligt den nyss namnda bestdmmelsen skall ndmnden foranstalta
om detta, sdvida den inte finner att darmed forenat dréjsmal skulle leda
till avsevart men (10 kap. 5 § andra stycket RO).

Tidig information gemensam for utskotten och EU-ndmnden

Utskotten och EU-namnden skall pa ett tidigt stadium av besluts-
processen inom EU ges mdjligheter att identifiera och bevaka for
Sverige angelagna frégor. Den svenska representationen i Bryssel
skickar kopior av samtliga kommissionsdokument till riksdagens
kammarkandli. Det géller bl.a. forslag till nya réttsakter och andringar i
gdlande réttsakter. Departementen skall @en dverlamna kopior av
andra dokument som kan vara av intresse for riksdagen (avsnitt 2.1.1 i
Utrikesdepartementets cirkuléar 2 angdende samrdd och information
mellan regering och riksdag i EU-fragor).

Information till riksdagens fackutskott |dmnas normalt av stats-
sekreteraren eller av en annan tjansteman fran det berérda departe-
mentet, oftast pa ett tidigt stadium i beslutsprocessen. Formerna for
denna tidiga muntliga information varierar mellan berérda amnes-
omraden och utskott (avsnitt 6 i cirkularet).

Huvudansvarigt departement skall i en s.k. faktapromemoria redo-
goéra for inneborden av kommissionens forlag till bl.a. viktigare ratts-
akter och hur svenska bestammelser paverkas. Faktapromemorian skall
innehalla uppgifter om forslagets innehdl och en beskrivning av hur
det forhdller sig till svenska regler pa omradet. Konsekvenserna for
Sverige om fordaget genomfors skall belysas. Tidpunkten for nér
arbetet i radsarbetsgruppen inleds, liksom andra relevanta tidpunkter
for beredning av @rendet, bor ocksa anges. Om regeringens syn pa for-
slaget ar fardigberedd bor regeringens standpunkt anges i promemo-
rian. | annat fall bor regeringens prelimindra stéllningstagande anda
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redovisas. Regeringen kan aven redogora for sin syn i en annan
handling eller muntligt vid de kontakter som ager rum med de berérda
utskotten. Faktapromemorian skall lamnas dver till riksdagens kammar-
kansli inom fem veckor frén det att kommissionens aktuella forslag
overlamnats till radet i svensk dversittning. For sk. viktiga fordag
skall, om substantiella férandringar har skett, faktapromemorian aktua-
liseras och dverlamnas till riksdagens kammarkansli nér kommissionen
har presenterat ett reviderat forsdag med anledning av Europaparla-
mentets forsta yttrande. Det bor da framga vilken installning Europa-
parlamentet har i fragan (avsnitt 2.1.2 i cirkularet).

Information och samrad med riksdagens EU-namnd infor stallnings-
taganden i radet, mm.

EU-namnden sammantrader normalt pa fredagar for att samrada med
regeringen infor den kommande veckans ministerrad. Pa namndens
sammantraden foredrar normalt det ansvariga statsradet de viktigaste
drendena pa rédsmotets dagordning. Om ett statsrad inte kan vara nar-
varande &r det oftast berord statssekreterare som samrader med namn-
den.

| propositionen om Sveriges mediemskap i EU (prop. 1994/95:19)
anfordes att regeringen skall vara skyldig att tainitiativ till samrad med
EU-namnden i fragor som regeringen finner betydelsefulla. Darutéver
skall regeringen vara skyldig att samrada med namnden i vilken annan
frédga som helst som namnden anser vara sa betydelsefull att samrad bor
dga rum. Pa sa sétt far riksdagen det slutliga stallningstagandet be-
traffande vad som anses vara en betydel sefull fréga och tolkningstvister
undviks. Den exakta avgransningen far ske genom en fortlGpande
dialog mellan EU-namnden och regeringen (s. 536 f.).

K onstitutionsutskottet har framhallit att man bor kunna utga fran att
regeringen inte kommer att foretrada en standpunkt som star i strid med
vad namnden har gett uttryck for i samradet (bet. 1994/95:KU22 s. 15
och bet. 1996/97:KU2 s. 28). For att regeringen skall fa avvika fran
namndens mandat maste det enligt konstitutionsutskottet foreligga
mycket goda skal for en sddan avvikelse (bet. 1997/98:KU25 s. 40).

Aterrapportering till riksdagen

| Utrikesdepartementets cirkuldr 2 angéende samrad och information
mellan regering och riksdag i EU-fragor (avsnitt 5 i cirkularet) anges
att regeringen skall avrapportera samtliga ministerradsmoten och infor-
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mella ministermdten till riksdagens kammarkansli med kopia direkt till
EU-ndmndens kandi inom fem arbetsdagar efter métets avslutning.
Aterrapporterna foljer i allmanhet dagordningspunkterna vid det aktu-
ella ministerradsmotet.

10.6.3  Forfarandet vid beslut i andra pelaren

Inledning

EU:s gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitik (GUSP) i sin nu-
varande utformning tillkom genom Unionsfordraget. Samarbetet |
GUSP regleras i artiklarna 11-28 i Unionsfordragets avdelning V.
Enligt artikel 12 skall malen for GUSP forverkligas genom principer
och almanna riktlinjer, gemensamma strategier, gemensamma atgar-
der, gemensamma standpunkter och ett systematiskt samarbete mellan
medlemsstaterna.

Europeiska radet faststéller generellariktlinjer for samarbetet inom
GUSP (artikel 13.1 i Unionsfordraget). Samma rad skall besluta om
gemensamma strategier pa omraden dar medlemsstaterna har viktiga
gemensamma intressen (artikel 13.2). Radet i dess sammansittning av
medlemsstaternas utrikesministrar (det sk. allménna radet) fattar de
verkstéllande besluten pa& grundval av Europeiska rédets riktlinjer.
Samma réd skall ocksa rekommendera Europeiska radet gemensamma
strategier och genomféra dessa, sarskilt genom att besluta om gemen-
samma &tgarder och anta gemensamma standpunkter (artikel 13.3).

Beslut om gemensamma atgarder fattas néar medlemsstaterna forut-
sitts agera gemensamt i ndgon form (artikel 14.1). Gemensamma
atgarder kan avse exempelvis valGvervakning eller kontroll av tekniskt
bistand med militar slutanvandning. De beslut som fattas & bindande
for medlemsstaterna (artikel 14.3). Det almanna radet kan anmoda
kommissionen att foresla vad som bor goras inom ramen for GUSP for
att sakerstalla genomforandet av en gemensam atgard (artikel 14.4).
Beslut om gemensamma standpunkter skall avse unionens installning
vad avser ett geografiskt omrade eller en sarskild fraga. Medlems-
staterna skall se till att deras nationella politik éverensstammer med de
gemensamma standpunkterna (artikel 15).

Enligt artikel 17.1 i Unionsfordraget skall den gemensamma utrikes-
och sakerhetspolitiken omfatta alla fragor som géller unionens siker-
het, inklusive den gradvisa utformningen av en gemensam forsvarspoli-
tik som skulle kunna leda till ett gemensamt férsvar, om Europeiska
radet beslutar det. Europeiska radet skall i sa fall rekommendera med-
lemsstaterna att anta ett sadant beslut i enlighet med deras konsti-
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tutionella bestammelser. Andra stycket i artikeln reglerar forhallandet
mellan EU och Vasteuropeiska unionen (VEU). Ett inforlivande av
VEU med unionen anges hér som en mdjlighet. Ett beslut om detta
skall fattas enligt samma procedur som géller fér beslut om ett gemen-
samt forsvar, dvs. genom enhalligt beslut i Europeiska radet och beslut
i medlemsstaterna i enlighet med resp. stats konstitutionella be-
stammelser. Samarbetet enligt denna artikel skall, pa det sitt som
medlemsstaterna anser lampligt, stodjas av samarbete mellan dem pa
krigsmaterielomradet. Formuleringarna om en gemensam forsvarspoli-
tik i artikel 17.1 forsta stycket innebér inga dtaganden av medlems-
staterna vare sig att successivt utveckla ett gemensamt férsvar inom
unionen eller att integrera VEU med EU. Om Europeiska radet en-
halligt skulle fatta ett beslut om ett gemensamt férsvar och rekommen-
dera medlemsstaterna att anta ett sadant beslut, skulle fragan i Sverige
understéllas riksdagen i enlighet med bestdmmelserna i 10 kap. RF
(prop. 1997/98:58 s. 106 f.).

| regeringens proposition 1997/98:58 angdende Amsterdamfordraget
(s. 16) gjordes beddmningen att medlemsstaterna i samarbetet &r
bundna av de gemensamma besluten p& samma satt som normalt foljer
av ett internationellt samarbete enligt folkréttsliga regler. Utrikes-
utskottet konstaterade liksom Lagrédet och konstitutionsutskottet att
det inte skedde nagon overforing av beslutanderétt till EU (se bet.
1997/98:UU13 s. 24 samt aven prop. 1997/98:58 s. 20). Utrikes-
utskottet slog vidare fast att radet har karaktéren av en mellanstatlig
konferens mellan foretradare for suveréna stater nar radet samlas for att
fatta beslut inom detta samarbetsomrade (a. bet. s. 29 1.).

Ur svensk statsrattsig synvinkel & sdledes bestdammelserna i
10kap. 1 — 488 RF tillampliga. Ett svenskt statsrad kan darfor
samtycka till for Sverige bindande beslut i andra pelaren forst sedan
regeringen har fattat formligt beslut om sddant samtycke. Regeringen
maste ocksa inhamta riksdagens godkannande enligt 10 kap. 2 § RF av
beslut som antas inom andra pelaren i de fall da beslutet forutsatter att
lag éndras eller upphévs eller att ny lag stiftas eller om det i 6vrigt
gdler ett amne i vilket riksdagen ager besluta. Vidare skall regeringen
aven i annat fall inhamta riksdagens godkdnnande om beslutet & av
storre vikt (se @ven avsnitten 10.2 och 10.6.4).

Beslutsforfaranden

| princip géller ett krav pa enhdllighet for samtliga beslut inom GUSP
(artikel 23.1 i Unionsfordraget). | syfte att effektivisera beslutsfattandet
i andra pelaren har emellertid genom Amsterdamfordraget inforts
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beslutsfattande med kvalificerad majoritet for vissa beslut (artikel 23.2
i Unionsfordraget). Det géller beslut i rédet som fattas inom ramen for
en gemensam strategi eller som géller genomférandet av en gemensam
atgard eller en gemensam standpunkt. Alla beslut som har militara eller
forsvarsmassiga konsekvenser skall dock fattas med enhdllighet. Vad
som avses & de sk. Petersbergsuppgifterna, dvs. humanitéra insatser
och raddningsinsatser, fredsbevarande insatser och insatser med
stridskrafter vid krishantering inklusive fredsskapande atgéarder (artikel
17.2 i Unionsfordraget).

Aven i fall da ett beslut inte har militara eller forsvarsméssiga kon-
sekvenser, kan en medlemsstat alltid motsétta sig att beslutet fattas med
kvalificerad majoritet under aberopande av viktiga och uttalade skl
som ror nationell politik. Om nagot land inlagger veto pa detta stt,
skall beslut inte fattas. Radet kan dock, med kvalificerad majoritet,
besluta att fora frégan vidare till Europeiska radet som fattar beslut
med enhdllighet (artikel 23.2 i Unionsfordraget). Innebdrden av dessa
bestammelser & i praktiken att medlemsstaterna accepterar att kunna
bli nedrostade i frégor av begransad rackvidd. Vetorétten bestar dock
eftersom varje medlemsstat sjalv avgor vilka fragor som & av sadant
nationellt politiskt intresse att vetordtten maste utnyttjas (a. prop.
s. 102).

Det anges i fordraget att det faktum att en personligen nérvarande
eller foretradd radsmedlem avstar fran att rosta inte hindrar att beslut
fattas (artikel 23.1 forsta stycket i Unionsfordraget). Ocksa en rads-
medlem som har avstatt fran att résta blir enligt huvudregeln bunden av
det beslut som fattas. | fordraget dppnas dock en mojlighet att motivera
sitt avstdende (s.k. konstruktivt avstdende). | ett sidant fall & med-
lemsstaten i fraga inte bunden av beslutet, men accepterar att unionen
blir bunden och forbinder sig att avsta fran att handla i konflikt med
ovriga medlemsstaters beslut (artikel 23.1 andra stycket). Konstruktivt
avstéende utgor ett komplement till vetordtten inom ramen for en-
hélliga beslut och syftar ocksa till att effektivisera bes utsfattandet (a.
prop. s. 102). Om de rédsmedlemmar som avstar pa detta sétt foretrader
mer an en tredjedel av résterna kan radet dock inte fatta ndgot beslut (a.
artikel).

| regeringskonferensen 1996-1997 diskuterades mgjligheten att
géra unionen till en juridisk person i likhet med vad som géller for de
tre gemenskaperna (EG, Europeiska kol- och stdlgemenskapen samt
Europeiska atomenergigemenskapen). Inte alla medlemsstater kunde
emellertid acceptera att ga sa langt som att uttryckligen gora unionen
till en juridisk person, nagot som ansdgs kunna riskera den mellan-
statliga karaktdren av unionssamarbetet (a. prop. s. 105). Enighet kunde
i stéllet nds om en procedur (artikel 24 forsta stycket i Unionsfordraget)
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som innebar att radet — om det & nddvandigt for att genomfora GUSP —
genom ett enhdlligt beslut kan bemyndiga ordférandelandet att inleda
forhandlingar med tredje part. Beslutet om att inga avtalet skall sedan
fattas av radet med enhélighet. Mdjlighet finns darvid for varje
medlemsstat att inte bli bunden av avtalet sd lange nodvandiga interna
konstitutionella férfaranden inte har genomfdorts. | en gemensam for-
klaring som antogs vid regeringskonferensen i anslutning till denna
artikel i fordraget understryks att varken fordraget eller de avtal som
det kan resultera i skall innebdra nagon éverforing av behorighet fran
medlemsstaterna till EU (gemensam forklaring nr 4 som & bifogad
slutakten till Amsterdamfordraget).

Kommissionen deltar i samarbetet inom GUSP och har vid sidan om
medlemsstaterna rétt att |1agga férdag (artiklarna 18.4, 20, 22, 24 och
27 i Unionsférdraget). Vidare har kommissionen en viktig roll, sarskilt
vid genomférandet av beslut (artikel 14.4 i Unionsfordraget). Europa
parlamentets roll i GUSP & begransad till att ordférandelandet skall
hora parlamentet om de viktigaste fragorna i GUSP. Parlamentet har
ocksa rétt att stéla frdgor och lamna rekommendationer till radet
(artikel 211 Unionsfordraget).

Arbetet i radet

Utrikesministrarna i EU:s medlemsstater sammantrader som regel en
gang i manaden i allmanna radet. En gang per ordforandeskap inbjuder
ordférandel andets utrikesminister till ett informellt méte under en helg.
For en narmare redogorelse for formerna for arbetet i radet hanvisastill
avsnitt 10.6.2.

Det [6pande arbetet i GUSP sker i ett antal arbetsgrupper, indelade
efter geografiska omraden och d&mnesomraden. En viktig roll har den
sk. politiska kommittén (POCO), som bestdr av hoga tjansteman i
medlemsstaternas utrikesministerier. Kommittén skall bl.a. 6vervaka
den internationella situationen pa de omréden som omfattas av GUSP
och bidra till att utforma den gemensamma politiken genom att avge
yttranden och fordlag till radet (artikel 25 i Unionsfordraget). Re-
kommendationer fran POCO i utrikes- och sakerhetspolitiska fragor
utgor en viktig del av rédets beslutsunderlag.

Stats- och regeringscheferna drog vid toppmatet i Helsingfors ar
1999 upp riktlinjerna for hur den nya organisationen i EU for civil och
militar krishantering skall se ut. Organisationen bestdr i stora drag av
en kommitté for utrikes- och sékerhetspolitik, som under sig har dels en
civil, dels en militdr kommitté. En militér stab bidrar med underlag och
analys. Det dogs vid toppmétet fast att EU:s krishantering skall ske i
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enlighet med principerna i FN-stadgan. Vid radets general sekretariat
har en enhet for politisk planering och tidig varning (den s.k. policy-
enheten) uppréttats. Enheten, som lyder under radets generalsekretare,
skall bl.a ha till uppgift att ge tidig férvarning om uppblossande
konflikter.

Information och samrad mellan regering och riksdag

Skyldigheten att samréda med riksdagens EU-namnd géller dven infor
stéllningstaganden i radet i andrapelarfragor (se avsnitt 10.6.2). |
Utrikesdepartementets cirkuléar 2 angdende samrdd och information
mellan regering och riksdag i EU-fragor (avsnitt 2.2 i cirkuldret) anges
att det & angelaget att riksdagen fér tidig information om viktigare for-
slag inom GUSP. En utgangspunkt bor vara, att de rutiner som galler
for den sk. forsta pelarens omréde foljs i tillamplig utstrackning (se
foregaende avsnitt).

Beredningen inom UD infor ett mote i allmanna radet sker enligt
foljande. Sexton dagar fore rédets méte inkommer dagordningen. Tio
dagar fore motet med radet Gverlamnas ett skriftligt underlag till EU-
namnden betraffande samtliga B-punkter, dvs. diskussionspunkter, pa
dagordningen. Fyra dagar fore motet i radet, dvs. pa torsdag formiddag,
gor utrikesradet for politiska fragor pa& utrikesutskottets begéran en
foredragning i utskottet av de utrikespolitiska fragorna pa radets dag-
ordning. Pa fredag formiddag samrader utrikesministern med EU-
namnden. | bdrjan av sammantrédet med EU-ndmnden Overléamnas en
skriftlig forteckning 6ver de frégor som troligen kommer att tas upp
som A-punkter vid radets moten. Efter sasmmantradet med EU-namnden
halls pa UD en briefing for EU-landernas ambassader i Stockholm om
den svenska standpunkten i de drenden som finns pa radets dagordning.
Infor de informella motena sker normalt inget samrad med EU-
namnden (bet. 1998/99:KU10 s. 30).

10.6.4  Forfarandet vid beslut i tredje pelaren

Inledning

Urprungligen omfattade samarbetet i tredje pelaren asylpolitik, grans-
kontroller och vissa andra invandringspolitiska fragor, kampen mot
narkotikamissbruk och bedrégerier, civilrattsligt och straffrattsligt sam-
arbete, tullsamarbete och polissamarbete. Amsterdamfordraget har
inneburit att flera av dessa samarbetsomrdden har flyttats till forsta
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pelaren. Det géller samarbete om yttre granskontroller, fri rorlighet for
personer, asyl och invandring samt samarbete i civilréttsiga fragor.
Kvar i tredje pelaren & polis- och tullsamarbete samt straffréttsligt
samarbete.

Beslutsforfaranden

| artikel 34 i Unionsférdraget regleras beslutsfattandet inom tredje
pelaren. | forsta punkten i artikeln anges att medlemsstaterna skall
informera och samréda med varandra i radet och uppréatta ett samarbete
mellan behériga nationella myndigheter. Enligt artikelns andra punkt
skall r&det vidta &tgéarder och framja samarbete som bidrar till att uppna
unionens mal. Detta skall ske genom att rédet pa initiativ av en
medlemsstat eller kommissionen enhalligt fattar beslut om

- att anta gemensamma standpunkter som anger unionens installning i
en vissfraga,

— att fatta rambedlut om tillnd&rmning av nationell lagstiftning som
skall vara bindande fér medlemsstaterna néar det géller det resultat
som skall uppnas men Gverlater & de nationella myndigheterna att
bestdmma form och tillvagagangssétt; rambeslutet skall inte ha
direkt effekt,

- att fatta andra beslut som Gverensstammer med méalen for avdelning
VI (med undantag for tilln&rmning av nationell lagstiftning); be-
sluten skall vara bindande och inte ha direkt effekt; atgarder som
behovs for att genomféra sddana beslut kan antas med kvalificerad
majoritet,

— att upprétta konventioner, som medlemsstaterna skall rekommen-
deras att anta (forsta stycket) och som skall kunna tréda i kraft sa
snart de har tilltrétts (ratificerats) av minst haften av medlems-
staterna (andra stycket). Ikrafttradandet géller naturligtvis endast de
stater som har tilltrétt konventionen. Atgérder som kréavs for att
genomfora en konvention skall beslutas inom radet med en majoritet
av tvatredjedelar av de fordragss utande parterna.

| artikel 34.3 anges vad som skall gélla i fraga om rostviktning nar
radet fattar beslut med kvalificerad majoritet i stallet for med en-
hallighet. Medlemsstaternas roster skall vagas pa samma sétt som vid
beslut med kvalificerad majoritet enligt EG-fordraget, varvid radets
beslut skall fattas med minst 62 roster fran minst tio medlemsstater. |
fjarde punkten i samma artikel foreskrivs att beslut i procedurfragor
skall fattas med enkel majoritet.
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Infor regeringskonferensen 1996-1997 var det en utbredd uppfatt-
ning bland medlemsstaterna att samarbetet i tredje pelaren inte hade
fungerat tillrackligt bra. En orsak ansdgs vara saval kravet pa enhdlig-
het for beslut som kravet pa efterfoljande ratifikation av medlems-
staterna. Foérhandlingsarbetet syftade darfor bl.a till att andra férut-
séttningarna for samarbetet i de frégor som blev kvar i tredje pelaren
(prop. 1997/98:58 s. 109). Rambesluten och besluten, som alltsa ut-
tryckligen skall vara bindande fér medlemsstaterna, ar ett led i stravan-
denaatt gora arbetet i tredje pelaren mer effektivt (a. prop. s. 119).

| regeringens proposition 1997/98:58 angdende Amsterdamfordraget
(s. 16) gjordes beddmningen att medlemsstaterna i samarbetet &r
bundna av de gemensamma besluten i tredje pelaren pa samma sétt som
normalt foljer av ett internationellt samarbete enligt folkréttsligaregler.
Vidare anférde regeringen att bestdmmelserna i Amsterdamfordraget i
vissa delar innebéar en 6verforing av beslutsbefogenhter till EG, dock
inte till EU (s. 26). Utrikesutskottet konstaterade liksom Lagrédet och
konstitutionsutskottet att det inte skedde ndgon Overféring av be-
slutanderdtt till EU (bet. 1997/98:UU13 s. 24). Utrikesutskottet slog
vidare fast att radet har karaktaren av en mellanstatlig konferens mellan
foretradare for suverana stater nar radet samlas for att fatta beslut inom
detta samarbetsomrade (a. bet. s. 29 f.). Slutligen konstaterade L agradet
att de beslut om genomforandedtgéarder som kan fattas med kvalificerad
majoritet i tredje pelaren maste antas avse endast praktiska fragor somi
alt fall inte ankommer pa svenska myndigheter (a. bet. s. 148).

Ur svensk statsrattslig synvinkel & sdledes bestammelserna i
10 kap. 1-4 88 RF tillampliga. Ett svenskt statsrad kan darfor samtycka
till for Sverige bindande beslut i tredje pelaren forst sedan regeringen
har fattat formligt beslut om s&dant samtycke. Regeringen maste alltsa
inhamta riksdagens godkannande enligt 10 kap. 2 8 RF av beslut som
antas inom tredje pelaren i de fall d& beslutet forutsatter att lag andras
eller upphavs eller att ny lag stiftas eller om den i ovrigt géller ett damne
i vilket riksdagen ager beduta. Vidare skall regeringen aven i annat fall
inhdmta riksdagens godkannande om beslutet &r av storre vikt (se aven
avsnitten 10.2 och 10.6.3).

Enligt artikel 38 kan sidana avtal som avses i artikel 24 (se avsnitt
10.6.3) aven omfatta tredjepelarfrégor.

| artikel 36 anges att en sdrskild samordningskommitté, den s.k. ar-
tikel 36-kommittén, bestdende av hogre tjansteman fran medlems-
staterna skall samordna den gemensamma verksamhet som rér polis-
samarbete och straffréttsligt samarbete. Kommittén skall pa radets
begéran avge yttrande men kan ocksa yttra sig pa eget initiativ. Vidare
skall kommittén bidra till att forbereda rédsmadten angdende tredje-
pelarfrégor, dock utan att inkrékta pa Corepers verksamhet som allmént
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forberedande organ for rédets méten. Enligt andra punkten i artikeln
skall kommissionen delta fullt ut i arbetet med tredjepelarfrégor pa
samma sétt som vad galler ssmarbete inom den andra pelaren.

Amsterdamférdraget har inneburit ett okat inflytande for Europa-
parlamentet pa tredjepelaromrédet. Europaparlamentets roll regleras i
artikel 39. Enligt denna artikel skall rédet héra Europaparlamentet
innan rédet fattar beslut enligt artikel 34.2 b—d, dvs. betraffande
rambeslut, beslut och konventioner. Europaparlamentet skall avge sitt
yttrande inom en tidsfrist som radet bestammer. Tidsfristen far dock
inte vara kortare an tre manader. Om yttrande inte har avgivits inom
dennatid, far rédet anda fatta sitt beslut. Enligt andra punkten i artikeln
skall ordférandelandet och kommissionen regelbundet underrétta
Europaparlamentet om 6verlaggningar inom tredjepel arsamarbetet.
Europaparlamentet f&r vidare enligt artikelns tredje punkt stélla fragor
eller avge rekommendationer till radet.

MGgjlighet till nérmare samarbete

Genom Amsterdamfordraget Gppnas en majlighet till ett ndrmare sam-
arbete (sk. flexibel integration) mellan medlemsstaterna. Bestam-
melser om ett sddant samarbete i tredje pelaren finns i artikel 40.
Bestammelserna kompletterar de allméanna reglerna for ett nérmare
samarbete som finns i artiklarna 43-45. Enligt forsta punkten i artikel
40 kan medlemsstater som avser att ingd ett narmare samarbete med
varandra pa ett omrade som omfattas av tredjepelarsamarbetet bemyn-
digas att — i enlighet med artiklarna 43 och 44 — anvéanda de institu-
tioner, forfaranden och mekanismer som géller enligt férdragen. Forut-
séttningarna for detta & att det ndrmare samarbetet dels respekterar
EG:s befogenheter och de mal som uppstéllsi avdelning V1, dels syftar
till att gora det mgjligt for EU att snabbare utvecklas till ett omrade
med frihet, sékerhet och réttvisa. | andra punkten i artikeln féreskrivs
att bemyndigande enligt forsta punkten meddelas av rédet, som skall
besluta med kvalificerad majoritet pa begaran av berérda mediems-
stater och efter att ha uppmanat kommissionen att yttra sig. Begéran
skall ocksa 6verlamnas till Europaparlamentet. Om en medlemsstat av
viktiga och uttalade skd8l som ror nationell politik motsétter sig att
tillstand ges, skall ndgon omrostning inte dga rum. Frégan kan da i
stéllet — efter beslut med kvalificerad majoritet — hanskjutas till
Europeiska radet for enhalligt beslut. Det foreligger alltsa en vetorétt
for varje medlemsstat. Enligt artikelns tredje punkt skall varje med-
lemsstat som Onskar deltai ett nérmare samarbete anméla sin avsikt till
radet och kommissionen. Kommissionen skall avge yttrande till rédet
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inom tre manader och rédet skall fatta beslut inom fyra manader fran
anmalan. Radet kan med kvalificerad majoritet besluta att vilande-
forklara drendet, men maste da motivera sitt beslut och bestdmma en ny
tidsfrist for &rendets behandling. Fjarde punkten i artikeln innehdler en
bestammelse om att artiklarna 29-41 skall tillampas pa ett narmare
samarbete, om inte ndgot annat &r sarskilt foreskrivet.

MGgjlighet till dverflyttning till forsta pelaren

Artikel 42 ger rédet m6jlighet att flytta Gver hanteringen av vissa fragor
fran tredje pelaren till forsta pelaren. For att radet skall kunna fatta ett
sadant beslut kravs enhdlighet. Radet skall samtidigt faststéla vilka
omréstningsregler som skall gélla for hanteringen av de overflyttade
omradena. Saval kommissionen som en enskild medlemsstat har rétt att
lagga fram forslag om sadant beslut.

Arbetet i radet

Tredjepelarfrégor behandlas av Radet for réttsliga och inrikes fragor
samt raddningstjansten (RIF-radet). Det & huvudsakligen justitie-
ministern som foretrader Sverige i detta rdd. Ocksd ministern med
ansvar for asylfragor kan emellertid ha anledning att narvara ibland.
For en narmare redogorelse for formerna for arbetet i radet hanvisastill
avsnitt 10.6.2.

Information och samrad mellan regering och riksdag

Skyldigheten att samrada med riksdagens EU-namnd géller dven infor
stéllningstaganden i rédet i tredjepelarfragor (se avsnitt 10.6.2). |
Utrikesdepartementets cirkular 2 angdende samrdd och information
mellan regering och riksdag i EU-fragor (avsnitt 2.2 i cirkuldret) anges
att det ar angelaget att riksdagen féar tidig information ocksa om initia-
tiv och meddelanden frén kommissionen som rér polissamarbete och
straffrattdigt samarbete. Vidare anges att det & angel &get att riksdagen
far tidig information ocksd om Ovriga viktiga utspel, initiativ m.m.
avseende detta samarbete. En utgangspunkt bor vara att de rutiner som
gdler for den forsta pelarens omréde foljs i tillamplig utstrackning (se
avsnitt 10.6.2).
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11 Regleringen i andra EU-lander

11.1 Inledning och sammanfattning

| véra direktiv berors fragan om regleringen i andra EU-lander av de
nationella parlamentens medverkan vid ingdendet av internationella
Overenskommelser. | detta kapitel beskrivs darfor kortfattat hur dessa
fragor har reglerats i andra medlemsstater, sava fran ett allméant per-
spektiv som fran ett EU-perspektiv. Sarskild tonvikt har darvid lagts
vid EU-samarbetet i andra och tredje pelaren. Beskrivningen inbegriper
emellertid ocksd nationella regler om overldtelse av statsréttsiga
beslutsbefogenheter.

Redovisningen baserar sig till stor del pa underlag som har in-
hémtats via Sveriges ambassader i de olika EU-l&nderna. For att infor-
mera sig om forhallandena i Danmark och Finland har foretrédare for
kommittén besokt Kopenhamn och Helsingfors. | Kdpenhamn har
kommitténs foretrédare déarvid sammantréffat med representanter for
Folketingets Europaudvalg, Dansk Udenrigspolitisk Institut, Justitie-
ministeriet och Utrikesministeriet. | Helsingfors har sammantraffande
skett med Finlands justitiekansler samt med representanter for riks-
dagen och Utrikesministeriet. Forutom skriftligt k&limaterial baserar
sig redogorelsernai avsnitten 11.3 och 11.4 pa vad som framkommit
vid dessa sammantraffanden.

Nér det gdler regleringen i andra EU-lander kan sammanfattnings-
vis foljande ségas.

Det finns inte ndgot enhetligt sétt pa vilket EU:s dvriga medlems-
stater har 16st de konstitutionella problem som medlemskapet pa olika
sétt reser. Det framgar att parlamenten i Danmark och Nederlanderna
behandlar 6verenskommelser i EU:s andra och tredje pelare pa samma
sétt som Gverenskommelser i annat mellanstatligt samarbete. Reglerna
for Folketingets provning av sadana overenskommelser paminner
mycket ndra om motsvarande svenska regler. Det nederldndska parla-
mentet behtver déremot inte godkanna Gverenskommelser i andra
pelaren. Vidare har detta parlament mgjlighet att genom sk. stilla-
tigande samtycke godkénna 6verenskommelser i tredje pelaren. | flera
medlemsstater forekommer ndgon form av samrdd med parlamentet
eller ndgot av dess organ infor beslut i EU:s ministerrdd. Det ankom-
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mer pa regeringen i dessa lander att slutligt bestdmma vilken stand-
punkt staten skall foretrada i EU-samarbetet. | Tyskland har dock
delstatskammaren (forbundsradet) i vissa fall mojlighet att sutligt
bestdmma vilken standpunkt Tyskland skall foretrada. Vidare kan ett
osterrikiskt parlamentsutskott binda regeringen for en viss standpunkt.
Néar det galer overldtelse av statsréttsliga beslutsbefogenheter fore-
kommer pa EU-medlemskapet inriktade konstitutionella sérl6sningar i
Frankrike, Irland, Portugal, Spanien och Tyskland. | dvriga medlems-
stater forekommer olika former av mera alméant hadllna regler och
principer som pa det konstitutionella planet legitimerar gemensamt
utdvande av beslutanderé&tt inom ramen for EU-samarbetet.

11.2 Belgien

Den allménna bestdmmelsen om Belgiens tilltrade till internationella
fordrag finns i artikel 167 i konstitutionen. Enligt bestammelsen ingar
konungen internationella fordrag. Av bestdmmelsen framgér vidare att
sadana fordrag altid skall godkannas av parlamentet. Det anges ocksa
att regioner och kulturella gemenskaper har majlighet att inga fordrag i
fragor som faller inom dessas ansvarsomréde.

Ar 1993 inférdes artikel 168 i konstitutionen, enligt vilken parla-
mentet har rétt att fa information och att avge yttrande om varje
revison av gemenskapsfordragen. Denna artikel tilldmpades forsta
gangen nar Amsterdamfordraget forhandlades fram vid regerings-
konferensen 1996 — 1997.

Savitt avser den nationella beredningen av EU-frégor foreligger inte
i Ovrigt ndgot krav pa parlamentarisk férhandsgranskning. Regeringen
& dock skyldig att till parlamentet vidarebefordra forslag fran EG-
kommissionen. Vidare & regeringen skyldig att kommunicera proto-
kollen fran ministerradets méten. Det foreligger dock inte ndgon skyl-
dighet att vidarebefordra forsag fran kommissionen eller Gvriga
medlemsstater som avser samarbetet inom andra och tredje pelaren.
(Europaparlamentet, De sarskilda utskotten for EU-fragor vid med-
lemsstaternas och ansokarlandernas parlament, 1998, s. 12 ff.).

Artikel 34 i konstitutionen mojliggor overlételse av specificerade
beslutsbefogenheter till internationella institutioner. Detta kan ske
genom fordrag eller lagstiftning. Bestammelsen har tilldmpats som
réttslig grund for Belgiens ratifikation av sdvél Enhetsakten som
Unionsfordraget (J0el Rideau, The Constitutional Adaption of the
Member States to Maastricht, Norsk Forum for Europa Forskening
Conference, Oso 26-27" of January 1994). Tidigare saknade den
belgiska konstitutionen bestammelser om forhalandet mellan inter-
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nationell och inhemsk rétt. Fragan |ostes emellertid i domstolspraxis.
Belgiens hogstadomstol i civilamal slogi ett avgorande & 1971 (Cour
de Cassation, Belgium, 21 May 1971, [1972] CMLR 330) fast att
gemenskapsréttsliga bestammelser som har direkt effekt skall anses ha
foretréde framfor motstridande nationell 1ag.

11.3 Danmark

Den alménna bestdmmelsen om Danmarks tilltréde till internationella
fordrag m.m. finnsi § 19 i Danmarks Riges Grundlov af 5. Juni 1953
(grundloven). Enligt bestammelsen handlar konungen pa rikets vagnar i
mellanfolkliga angel&genheter. Regeringen stoder pa sd sétt sin be-
horighet i mellanfolkliga angelagenheter direkt pa den danska konsti-
tutionen.

Befogenheten for regeringen att pa egen hand iklada Danmark
folkréttsliga forpliktelser & dock underkastad betydelsefulla begrans-
ningar. Folketingets samtycke krévs bl.a. for att regeringen skall kunna
ingd en forpliktelse, vars uppfyllelse kraver Folketingets medverkan
eller somi 6vrigt &r av stérre betydel se.

Samtycke kan meddelas genom lag eller genom beslut av Folke-
tinget med enkel majoritet. Den radande danska uppfattningen &r att
Folketinget i princip skall samtycka till en fardigforhandlad dverens-
kommelse. Bestdmmelsen om samtycke i § 19 torde sdledes inte i
ndgon namnvard omfattning kunna utnyttjas for att ge regeringen
mandat att inga dverenskommelser som annu inte ar fardigférhandlade.

Grundlovens § 20 innehdller en séarskild bestammelse om Danmarks
andlutning till 6verstatliga organisationer. Bestdmmelsen tilléter Gver-
ldtelse av befogenheter som enligt grundloven tillkommer rikets
myndigheter. Sadan 6verlatelse kan i narmare bestamd omfattning (i
naamere bestemt omfang”) ske till mellanfolkliga myndigheter som har
uppréttats genom en émsesidig verenskommelse med andra stater i
syfte att framja mellanstatlig réttsordning och samarbete. Vidare skall
overldtelsen av befogenheter ske genom lag. Folketinget kan besluta
om en sadan lag genom ett beslut varom minst fem géttedelar av leda-
moterna forenar sig. Om denna magjoritet inte uppnas, kréavs att lag-
forslaget blir godként i folkomrdstning.

Bestdmmelsen i § 20 i grundloven & tillamplig om ett fordrag
innebar att en mellanfolklig myndighet erhdller befogenhet att utfarda
réttsakter i form av generella regler eler konkreta beslut som omedel-
bart skall galla for enskildai Danmark. Det kan sdledes vara frédga om
overldtelse sdvél av lagstiftande och myndighetsutévande makt som av
domsmakt. Bestammelsen i § 20 &r ocksa tillamplig vid overlatelse av
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andra befogenheter som tillkommer regeringen enligt grundloven,
exempelvis befogenheten att iklada Danmark folkréttsliga forpliktel ser
(8 19). Om enbart den mellanfolkliga myndigheten kan bli folkréttdligt
forpliktad av de aktuella dverenskommelserna, blir det déremot inte
aktuellt att tilldmpa § 20 i grundloven.

Danmarks anslutning till férdrag som ger EG kompetens att utférda
forordningar eller beslut pa nya omraden forutsétter tillampning av §
20 i grundloven. Detta beror pa att forordningar och i vissa fall aven
beslut enligt EG-fordraget gadler omedelbart fér enskilda i medlems-
staterna. Likasa krévs en tillampning av den namnda grundlagsregeln
vid fordragsandringar som ger EG kompetens att pa nya omraden ut-
farda direktiv eller ingd avta med tredje land m.m. Kravet pa en
tilldmpning av grundlovens 8§ 20 motiveras i dessa fall bl.a. av att
direktiv enligt EG-domstolens praxis kan ha direkt effekt. Med direkt
effekt avses att direktiv kan ge enskilda réattigheter som direkt kan
goras gdllande gentemot nationella myndigheter. Enligt EG-domstolens
praxis kan ocksa EG:s avtal med tredje land eller andra internationella
organisationer pA motsvarande sétt ha direkt effekt.

Aven bestammelser i EG-fordraget kan ha direkt effekt. | dessa fall
uppstar dock i almanhet inte ndgot behov av att tillampa grundlovens
§ 20, eftersom de direkt tillampliga fordragsbestdmmel serna inforlivas
med dansk rétt genom lag (8 3, stk. 1, i lov nr. 447 af 11. oktober 1972
om Danmarks tiltreedelse af De Europadske Fadlesskaber, med senare
andringar).

| den danska statsréttsliga debatten har det fran vissa hall havdats att
§ 20 i grundloven &r tillamplig &ven i fraga om EG-domstolens kom-
petens att meddela forhandsavgoranden enligt artikel 234 (f.d. artikel
177) i EG-fordraget. @stre Landsret har dock berort fragan i en dom
den 27 juni 1997 i ett uppméarksammat ma rérande Danmarks anslut-
ning till Unionsfordraget (Ugeskrift for retsvassen 1998, s. 805).
Domstolen konstaterade dérvid att 8§ 20 i grundloven inte &r tillamplig
pa EG-domstolens kompetens att meddela forhandsavgéranden enligt
den nyss ndmnda artikeln i EG-fordraget. Som skl anférdes att EG-
domstolen darvid inte utévar ndgon befogenhet som tidigare hade
utbvats av danska myndigheter. Folketinget anlade ett liknande synsétt
i samband med behandlingen av ett forslag till lag om genomférande av
Europolkonventionen. Denna konvention uppréttar ett system for for-
handsavgtrande som i stort sett motsvarar systemet enligt artikel 234
(f.d. artikel 177) i EG-fordraget. Folketinget ansdg att § 20 i
grundloven inte & tillamplig pa en sddan ordning for forhandsav-
gorande.

En grundlidggande begransning i mojligheten att oOverldta be-
slutanderétt enligt § 20 i grundloven &r att enbart sadana befogenheter,
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som enligt grundloven tillkommer rikets myndigheter, kan overlétas.
Meéllanfolkliga myndigheter kan med andra ord inte erhdlla befogenhet
att utfarda sidana réattsakter som danska myndigheter inte gava kan
utfarda. Exempelvis kan befogenheter att infora censur inte Gverltas
till en internationell dverstatlig myndighet. For att detta skall kunna
ske, krévs en andring av grundloven som ger danska myndigheter rétt
att besluta om sddana dtgarder. En annan foljd av det anforda &r att
rétten som sadan att 6verlata beslutanderétt enligt 8 20 i grundloven
inte kan bli forema for Gverlatelse. Sdledes kan det inte dverlatas till
en mellanfolklig myndighet att fritt bestdmma sin egen kompetens.
Déaremot kan bestdmt angivna befogenheter genom Overlatelse stéllas
till den mellanfolkliga myndighetens disposition pa sa sétt att det beror
pa den mellanfolkliga myndighetens egna beslut om och nar befogen-
heterna skall utnyttjas (Poul Andersen, Dansk statsforfatningsret, 1954,
S. 497).

Som tidigare har framgatt foreskrivsi grundlovens § 20 att befogen-
heter kan overldtas i narmare bestdmd omfattning”. Enligt Justitie-
ministeriet innebér detta att ett beslut om Gverlatelse av det aktuella
slaget skall uppfylla foljande grundkrav. For det férsta skall det anges
inom vilka sak- eller &mnesomréden den Gverstatliga organisationen
skall kunna utéva sina befogenheter. For det andra skall det anges om
de befogenheter som dverléts & av lagstiftande, administrativ, doman-
de eller utrikespolitisk karaktér (Justits-ministeriets notat af 3. marts
1992 om visse statsretlige spargsmd ved Danmarks tiltraadelse af
Traktaten om Den Europaaske Union, s. 28). Det & dock en allméan
uppfattning i den danska statsréttsliga litteraturen att preciseringen av
sak- eller amnesomréden resp. karaktaren av befogenheterna inte beho-
ver vara fullstandig. Sak- eller amnesomradet kan sdledes definieras i
rymliga kategorier (se t.ex. Max Sgrensen, Statsforfatningsret, 2. udg.,
1973, s. 324). Vidare behover omfattningen av befogenhetsverlatelsen
inte vara sa preciserad, att utrymme saknas for olika tolkningar (Alf
Ross, Dansk statsforfatningsret, 3. gennemarbejdede udg / ved Ole
Espersen, 1980, s. 411). Tilldggas kan ocksa att det i den danska for-
fattningsréttsliga litteraturen rader utbredd enighet om att grundloven
inte uppstaller ndgon kvantitativ begransning i den meningen, att 6ver-
l&telse endast kan ske i ringa omfattning eller p& mindre vasentliga
omraden (se bl.a. Serensen, a. a. s. 313 f. samt Ross, a. a. s. 411). |
malet rérande Danmarks anslutning till Unionsfordraget har Hgjesteret
i dom den 6 april 1998 gjort uttalanden som gd i samma riktning
(Ugeskrift for retsvaesen 1998, s. 869).

Infor Danmarks ratifikation av Maastrichtférdraget konstaterade
Justitieministeriet att en dansk anslutning till bestémmelserna om en
gemensam utrikes- och sdkerhetspolitik i avdelning V i Unions-
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fordraget (andra pelaren) inte krévde tillampning av § 20 i grundloven.
Enligt ministeriet grundade fordraget i denna del endast folkréttsliga
forpliktelser som Danmark kunde ansluta sig till enligt § 19 i grund-
loven (Justitsministeriets notat af 3. marts 1992 om visse statsretlige
spergsmal ved Danmarks tiltraedelse af Traktaten om Den Europadske
Union, s. 58f.).

Infor den danska ratifikationen av Amsterdamférdraget konstaterade
Justitieministeriet att inte heller de nya bestdmmelsernai andra pelaren
forutsatte tillampning av § 20 i grundloven. Bestdmmelsen i artikel 24 i
Unionsfordraget om avtal med tredje land och internationella organisa-
tioner ansdgs déarvid innebéra att endast unionen som sadan — inte de
enskilda medlemsstaterna— blir part i avtalen. Eftersom endast unionen
som sadan blir bunden av avtalen, kan Danmark enligt § 19 i grund-
loven vid varje enskilt tillfalle ta stélIning till om staten skall &ta sig de
folkréttsliga forpliktelser som foljer av det avtal som unionen har
ingétt. Till stod for denna standpunkt dberopas aven forklaringen om
artikel 24 i fordraget (gemensam forklaring nr 4 som & bifogad
slutakten till Amsterdamférdraget). Enligt forklaringen skall artikel 24
inte anses innebéra att behtrighet dverfors fran medlemsstaterna till
unionen (Justitsministeriets redegerelse for visse forfatningsretlige
spergsmdl i forbindelse med Danmarks ratifikation af Amsterdam-
traktaten).

Infor Danmarks ratifikation av Maastrichtférdraget konstaterade
Justitieministeriet att en dansk anslutning till best&mmelserna om sam-
arbete i réttsiga och inrikes frégor i Unionsfordragets avdelning VI
(tredje pelaren) inte krévde tilldmpning av 8§ 20 i grundloven. Ministe-
riets bedomning grundades bl.a. pa att bestdmmelserna i denna
avdelning inte innebar " overladelse af befgjelser, der tilkommer rigets
myndigheder” (Justitsministeriets notat af 3. marts 1992 om visse stats-
retlige spergsma ved Danmarks tiltrasdelse af Traktaten om Den
Europadaske Union, s. 62).

Infor den danska ratifikationen av Amsterdamférdraget konstaterade
Justitieministeriet att inte heller de nya bestdmmelserna om polis-
samarbete och straffréttsligt samarbete i tredje pelaren forutsatte
tillampning av § 20 i grundloven. | frédga om artikel 38 i Unions-
fordraget om avtal med tredje land och internationella organisationer
anlade ministeriet darvid samma synsétt som betréffande artikel 24 i
fordraget. En forklaring av innebord att Danmark godtar EG-dom-
stolens behdrighet enligt artikel 351 Unionsfordraget att avge forhands-
besked ansdgs inte innebara nagon overl atelse av beslutsbefogenheter.

Grundlovens § 20 har sdledes inte ansetts vara tillamplig vid
Danmarks anslutning till Unionsfordragets bestammelser i andra och
tredje pelaren. En foljd blir da att beslut inom dessa pelaromraden i
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vissa fall kraver Folketingets foregdende samtycke. Folketingets sam-
tycke & nédvandigt bl.a. om t.ex. rambeslut i tredje pelaren kréver
andringar av dansk lagstiftning (se 1999-2000 - B 148: Fordlag til
folketingsbeslutning om udkast til rammeafgarelse om styrkelse af
beskyttelsen mod fal skmgntneri).

11.4 Finland

Den alméanna bestdmmelsen om Finlands tilltréde till internationella
Overenskommelser finnsi 93 8 i Finlands grundlag (grundlagen), som
tradde i kraft den 1 mars 2000. Dér foreskrivs att Finlands utrikes-
politik leds av republikens president i samverkan med statsradet. Detta
innebar att presidenten i statsrédet pa foredragning av vederbérande
minister fattar beslut om undertecknande, godkénnande och ratifikation
av internationella fordrag (RP 1/1998 rd s. 145). Betréffande EU-fragor
gdler dock enligt samma grundlagsbestammelse att statsradet ensamt
svarar for den nationella beredningen av beslut som fattas i EU och
beslutar om Finlands &tgéarder som hanfor sig till dem, om inte beslutet
kréver godkannande av riksdagen. | grundlagen gors alltsa en atskillnad
mellan utrikespolitik och samarbete inom ramen for EU.

Riksdagen skall godkanna internationella forpliktelser och uppség-
ningar av dem till den del s anges i grundlagen. | grundlagens 94 §
foreskrivs att riksdagens godkdnnande kravs for fordrag och andra
internationella forpliktelser som innehdller sddana bestammelser som
hor till omradet for lagstiftningen eller annars har avsevéard betydelse,
eller som enligt grundlagen av ndgon annan anledning kraver
riksdagens godkénnande. | det sistnamnda fallet & det i praktiken
narmast fraga om fordrag som andrar granserna for rikets territorium
samt om internationella foérpliktelser som binder riksdagens
budgetmakt (a. prop. s. 149). Riksdagens godkannande kravs ocksa for
uppsagning av en sddan forpliktelse. Beslut om godkannande eller
uppsagning av en internationell forpliktelse fattas med enkel majoritet.
Om ett férslag om godkannande av en férpliktelse géller grundiagen
eller andring av rikets territorium, skall beslutet dock fattas med minst
tva tredjedelar av de avgivna rosterna. | forarbetena till grundlagen har
riksdagens grundlagsutskott (grundlagsutskottet) poadngterat att
riksdagen skall ge sitt godkannande enligt 94 § i grundlagen innan den
internationella forpliktel sen antas (GrUB 10/1998 rd).

Enligt den finlandska statsréttsliga doktrinen torde det ocksa vara
mojligt for riksdagen att pa forhand ge sitt samtycke till att Finland blir
bundet av en internationell 6verenskommelse som &nnu inte finns i
slutligt skick. Riksdagen kan ge sitt samtycke genom att till regeringen
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delegera befogenheten att inga det slutliga avtalet. Detta har dock inte
skett under efterkrigstiden. Delegation av nu aktuellt slag kan meddelas
endast genom att riksdagen stiftar en lag om avgransat undantag fran
grundlagen — en s.k. undantagslag i grundlagsordning. Mgjligheten att
stifta undantagslagar i denna ordning fanns aven i dldre grundlag.
Bedutsforfarandet regleras numera i 73 8 i grundlagen. Enligt lag-
rummet krévs att riksdagen i en forsta omgang godkanner ett sddant
forslag med flertalet roster. Dérefter skall forslaget vila till det forsta
riksmote som halls efter foljande riksdagsval. Forslaget skall d3, sedan
resp. utskott lamnat sitt betdnkande i saken, godk&nnas med of 6randrat
sakinnehdll i plenum i en enda behandling genom ett beslut som fattas
med minst tva tredjedelar av de avgivna rosterna. Forslaget kan dock
forklaras bradskande genom ett beslut som fattas med minst fem
gjéttedelar av de avgivna rosterna. Forslaget |amnas da inte vilande och
det kan godkannas med minst tva tredjedelar av de avgivnarosterna. En
undantagslag som har antagits pa detta sétt kan upphévas genom en i
vanlig ordning stiftad lag.

P4 senare tid har undantagslagar framst anvants i samband med att
internationella forpliktelser har satts i kraft i Finland (GrUB 10/1998
rd). Infor Finlands anslutning till EU kravdes inte ndgra grundlags-
andringar. Anslutningsfordraget inférlivades med finléandsk rétt genom
lagen om godkénnande av vissa bestammelser i fordraget om Finlands
anslutning till Europeiska unionen (1540/94). Detta & en undantagslag
som antagits i s.k. inskrankt grundlagsordning. Detta férfarande, som
sdledes ocksa fanns i ddre grundlag, regleras numerai 95 § 2 mom. i
grundlagen. Dér foreskrivs att ett lagforslag om ikrafttrédande av en
internationell forpliktelse skall behandlas i vanlig lagstiftningsordning.
Om forslaget dock géller grundlagen eller éndring av rikets territorium,
skall riksdagen, utan att forslaget |&amnas vilande, godké&nna det med ett
beslut som har fattats med minst tva tredjedelar av de avgivna rosterna.

Denna bedlutsordning avviker sdledes fran beslutsforfarandet som
reglerasi 73 § i grundlagen pa sa sétt, att ett lagférslag kan godkannas
utan att forklaras bradskande under den valperiod da det har Gver-
lamnats till riksdagen. | férarbetena anfordes att det nu aktuella lagstift-
ningsforfarandet var nddvandigt, eftersom behandlingen av en ikraft-
trédelselag inte i alla situationer tidsméssigt kan anpassas till riksdags-
valen. En forutséttning for anvandning av inskrankt grundlagsordning
& emellertid att lagen inte innehdller andra bestammelser som kraver
grundlagsordning an sadana som direkt kan hérledas till den ifréga-
varande internationella forpliktelsen. Vidare & det inte tillétet att i
inskrankt grundlagsordning avvika frén den bestdmmelse i 94 § 3 mom.
grundlagen enligt vilken en internationell forpliktelse inte far aventyra
konstitutionens demokratiska grunder (a. prop.). En undantagslag som
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antagits pa detta sitt kan upphévas genom en i vanlig ordning stiftad
lag.

Infor Finlands ratifikation av Amsterdamfordraget konstaterade
grundlagsutskottet i sitt utldtande (GrUU 10/1998 rd) att bestammel-
serna om ingdende av avtal med tredje parter pd andra och tredje
pelarens omraden (artiklarna 24 och 38 i Unionsférdraget) innebar en
overldtelse av traktatkompetens till organ utanfor den finlandska
konstitutionen. Detta medforde enligt utskottet att det hartill anslutande
lagfordaget maste behandlas i inskrankt grundlagsordning.

Betréffande bestdmmelserna om polissamarbete och straffréttdigt
samarbete i Unionsfordraget avdelning VI (tredje pelaren) fann grund-
lagsutskottet vidare att bestdmmelserna om samarbete mellan polis-
myndigheter (artikel 32) och om rambedut (artikel 34.2) innebar en
Overforing av befogenheter. Enligt utskottet inskrankte denna Gver-
foring Finlands suveranitet enligt konstitutionen. | fraga om artikel 32
drog utskottet slutsatsen att bestdmmelsen, trots kravet pa enhélighet,
utgiorde ett undantag fran nationella grundlagsregler om hur den
lagstiftande makten skall utdvas. Dérvid lades sérskild vikt vid den
Oppenhet och dvergripande effekt som préglade ordningen enligt artikel
32. Dessutom anforde utskottet att bestammelsen i artikel 32 borde ses
som en begrénsning av suveraniteten, eftersom ministerradet kan be-
myndiga myndigheter i annan medlemsstat att gdlvsténdigt utdva
offentlig makt pa finskt territorium. Vid angivna forhallanden ansags
bestdmmelsen i artikel 32 medféra avsteg fran vissa bestdmmelser i den
dévarande grundlagen. Aven rambeslut ansigs pd motsvarande sitt
begrénsa den lagstiftande makt som enligt den davarande grundlagen
tillkom riksdagen och republikens president.

Genom Amsterdamfordraget fogas ett sédrskilt protokoll om
Schengenregelverket till Unionsfordraget. Med stdd av protokollet har
vissa delar av Schengenregelverket forts till samarbetet i férsta pelaren
medan andra delar har forts till den tredje pelarens omréde. Enligt
artikel 6 i protokollet skall Island och Norge associeras till genom-
forandet av Schengenavtal ens regelverk och den vidare utvecklingen av
detta pa grundval av ett avtal som undertecknades i Luxemburg den 19
december 1996. Radet skall darfér avtala med dessa stater om bl.a.
l&mpliga forfaranden och dérvid besluta med enhéllighet bland med-
lemmarna som ndmns i protokollet. Grundlagsutskottet uttalade i sitt
tidigare namnda utldande att artikel 6 i protokollet innebar att
behorighet att ingd avta 6verfors pa rédet, eftersom de avtal som avses
i artikeln inte kommer att ratificeras sarskilt i medlemsstaterna. Vidare
yttrade utskottet att den nyss ndmnda artikel 6 & formulerad mycket
Oppet och att det inte & uteslutet att avtalen med stod av artikeln
kommer att innefatta bestdmmelser som hor under lagstiftnings-
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omradet. Den behorighet att ingd avtal som fors dver pa radet maste
darfor, enligt utskottet, anses utgora ett undantag fran den traktat-
kompetens som tillkommer riksdagen och republikens president.

Som redan tidigare har konstaterats svarar statsradet enligt 93 § i
grundlagen for den nationella beredningen av beslut som fattas i EU
och beslutar om Finlands dtgarder som hanfor sig till dem, om inte
beslutet kréver godkannande av riksdagen. | grundlagens 96 8§ finns
sérskilda bestammelser om riksdagens deltagande i den nationella
beredningen av EU-frégor, sk. U-d&enden. Enligt denna paragraf be-
handlar riksdagen forslag till sddana réttsakter, fordrag eller andra
atgarder om vilka beslut fattas inom EU och som annars enligt grund-
lagen skulle falla inom riksdagens behorighet. Grundlagsutskottet har
uttalat att &ven utkast till réttsakter inom andra och tredje pelaren som
tillhor lagstiftningens omrade i riksdagen bor behandlas som U-drenden
enligt samma former som forslag till EG-lagstiftning (GrUU 20/1996
rd).

Statsrédet skall dversanda sadana fordag till riksdagen genom en
skrivelse. Fordaget behandlas sedan i stora utskottet och vanligen i ett
eller flera andra utskott som ger utldtande till stora utskottet. Forslag
som géller utrikes- och sakerhetspolitiken behandlas dock i utrikes-
utskottet. Stora utskottet eller utrikesutskottet kan vid behov ge ett
yttrande om forslaget till statsradet. Talmanskonferensen, som bestar
av talmannen och vice talmannen samt utskottsordforandena, kan be-
suta att ett drende ocksa skall tas upp till debatt i plenum, varvid
riksdagen dock inte fattar beslut i saken. Statsradet & under parla-
mentariskt ansvar forpliktat att efterleva den hallning som kommit till
uttryck vid behandlingen av frégan i stora utskottet.

11.5 Frankrike

Den allménna bestdammelsen om Frankrikes tilltrade till internationella
Overenskommelser finnsi artikel 52 i konstitutionen. Déar foreskrivs att
internationella fordrag ratificeras av republikens president.

Enligt konstitutionens artikel 53 kan internationella foérdrag i vissa
fall ratificeras endast med stéd av lag som beslutas av parlamentet.
Detta forfarande kan dock under vissa forutsattningar som anges i
artikel 11 erséttas av samtycke i folkomrgstning. Konventioner i tredje
pelaren, dvs. enligt artikel 34.2 d i Unionsfordraget, forutsatter saledes
att parlamentet genom lag lamnar tilldtelse till ratifikation i de fall da
konventionernafaller under tillampningsomradet for artikel 53 i konsti-
tutionen.
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Fore & 1992 innehdll inte den franska konstitutionen nagra spe-
ciella bestdmmelser om Frankrikes deltagande i gemenskapssamarbe-
tet. Ratifikationen av tidigare gemenskapsférdrag hade tillstyrkts av
parlamentet genom lag. Principerna om gemenskapsréttens foretréde
och direkta effekt accepterades gradvis i fransk domstolspraxis. |
huvudsak motiverades denna utveckling med hanvisning till artikel 55 i
konstitutionen. Av denna bestdmmelse fdljer att internationella fordrag
har foretréde framfor nationell lag (Rideau a. a.).

Genom folkomrostning i september 1992 godké&ndes Maastricht-
fordraget. FOr att Maastrichtférdraget skulle kunna ratificeras var det
emellertid nodvéandigt att anpassa konstitutionen. Det infordes ett nytt
kapitel med titeln "Om Europeiska gemenskaperna och Europeiska
unionen”. Daérvid tillkom &ven den nuvarande artikel 88-4. Denna
bestdmmelse i konstitutionen &r tillamplig ocksa pa textforslag i andra-
och tredjepelarsamarbetet som innehdller bestammelser av lagstift-
ningskaraktar, t.ex. gemensamma atgarder och rambeslut. Enligt artikel
88-4 skall sidana textforslag forel ggas bade nationalférsamlingen och
senaten. Textforslagen kan vara foremdl for resolutioner. Parlaments-
resolutioner binder inte regeringen juridiskt. Regeringen férvantas
dock ta hénsyn till de idéer som resolutionerna ger uttryck fér. Som
tidigare har framgdtt & dock forfarandet enligt artikel 53 i konsti-
tutionen i vissafall tillampligt pa konventioner som skall ratificeras.

Fore 1992 ars reform saknades en uttrycklig forfattningsreglering av
fragan i vilken utstrackning befogenheter kan overforas till inter-
nationella organisationer. Conseil Constitutionnel (forfattningsradet)
har emellertid i en rad beslut haft anledning att ta stéllning till denna
frdga. Som stridande mot konstitutionen har forfattningsradet darvid
betecknat vasentliga inskrénkningar i férutséttningarna for att utéva
suverdnitet. Infor ratifikationen av Maastrichtfordraget fann forfatt-
ningsradet sdlunda i ett beslut av den 9 april 1992 att fordraget stred
mot konstitutionen pa tre olika punkter: rétten for medborgare i andra
medlemsstater att rosta och kandidera i lokala val; radets befogenheter
att bestémma nér visum skall vara obligatoriskt for medborgare i tredje
land; 6verféring av befogenheter som relaterar till den ekonomiska och
monet&ra unionen.

Mot den nu angivna bakgrunden inférdes i konstitutionen artiklarna
88-1, 88-2 och 88-3 i det tidigare ndmnda kapitlet "Om Europeiska
gemenskaperna och Europeiska unionen”. Enligt artikel 88-1 deltar
Frankrike i Europeiska gemenskaperna och i Europeiska unionen, som i
lagtexten beskrivs som en union av stater som fritt har valt att, pa basis
av de konstituerande férdragen, gemensamt utfva vissa av sina
befogenheter. Artiklarna 88-2 och 88-3 anses ge konstitutionellt stod
for overforing av sddana befogenheter som hanfor sig till dels
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uppréttandet av en ekonomisk och monetér union, dels inforandet av
rostrétt och valbarhet i lokala val for medborgare i andra medlems-
stater. Enligt ett senare tillégg till artikel 88-2 ges aven konstitutionel It
stod for overforing av sddana befogenheter som hanfor sig till fri
rorlighet for personer och tillhrande fragor.

11.6 Grekland

Den alménna bestdmmelsen om Greklands tilltréde till internationella
Overenskommelser finnsi artikel 36 punkt 1 i konstitutionen. Dér fore-
skrivs att internationella fordrag sluts av republikens president. Enligt
konstitutionens artikel 36 punkt 2 kan fordrag dock i vissa fall dlutas
endast med stdd av lag som beslutas av parlamentet.

Enligt artikel 28 punkt 1 i konstitutionen skall den allménna folk-
réttens regler och ratificerade fordrag som i vederborlig ordning trétt i
kraft galla som intern grekisk rétt pa sétt som framgar av sadanaregler.
Dessaregler skall ha féretrdde framfér nationell lag, och de skall aven
gdlafoér utlanningar under forutsattning av dmsesidighet.

De foljande tva punkternai artikel 28 innehdller bestdmmelser som
direkt tar sikte pa Greklands medverkan i Overstatligt samarbete. Enligt
punkt 2 kan organ inom internationella organisationer forlénas konsti-
tutionella befogenheter genom férdrag eller dverenskommelse nér detta
tjanar ett viktigt nationellt intresse och frémjar samarbete med andra
stater. Parlamentet beslutar om sadan 6verlételse genom beslut, varom
minst tre femtedelar av parlamentets medlemmar forenar sig. Enligt
punkt 3 kan parlamentet med absolut majoritet stiftalag som begrénsar
utévandet av nationell suveranitet. Som forutséttning for en sadan
atgard géller dock att den skall vara betingad av ett viktigt nationellt
intresse, att den inte krénker ménskliga réttigheter och grunderna fér ett
demokratiskt statsskick samt att den genomférs pa grundval av prin-
ciperna om likhet och reciprocitet. Greklands anslutning till Enhets-
akten forutsatte tillampning av bada dessa lagrum (Rideau a. a).

11.7 Irland

Enligt artikel 29-4 punkt 1 i konstitutionen tillkommer det regeringen
att skota utrikesrelationer. Av punkt 2 i artikeln foljer att regeringen &r
behorig att med stdd av lag och for ett gemensamt syfte utnyttja eller
upprétta organ, instrument eller beslutsprocedurer som utnyttjas eller
uppréttas av medlemmar av grupper eller ssmmanslutningar av stater
till vilka staten & knuten i syfte att framja internationellt samarbete i
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fragor av gemensamt intresse. Med undantag for Gverenskommelser
eller konventioner av enbart tekniskt intresse skall samtliga inter-
nationella dverenskommelser féreldggas parlamentets underhus (Déil
Eireann). Av artikelns punkt 6 framgér att ingen internationell 6verens-
kommelse skall vara en del av nationell irlandsk rétt annat &én i de fall
da detta foreskrivs av det nationella parlamentet, Oireachtas, som
bestar av republikens president samt Gver- och underhuset. Den sist-
ndmnda bestdmmelsen innebér att folkréttsliga fordrag kan inforlivas
med den nationella réttsordningen endast genom lag, och att fordrag
inte har foretréde framfor nationell lag (Rideau a. a.).

For att Irland skulle kunna bli anslutet till EG genomfordes & 1971
vissa forandringar i konstitutionen, vilka godtogs i en folkomrdstning
aret darefter. Forandringarna innebar att det i konstitutionen infordes
en bestammelse, enligt vilken staten kan bli medlem av gemenskaper-
na. | andlutning hértill infordes en bestdémmelse som utesluter ogiltig-
forklaring pa konstitutionella grunder av sdva gemenskapsréttsliga
som nationella dtgarder som syftar till att uppfylla gemenskapsréttsliga
forpliktelser (en sk. konstitutionell ”licens’). Héari inbegrips &ven
sadana lagar som syftar till att inforliva gemenskapsrétten med den
nationella réttsordningen. | samband med Irlands andlutning till EG
tillkom pa grundval hérav the European Communities Act genom beslut
av Oireachtas. | denna lag foreskrivs att de grundléaggande férdragen,
liksom de réttsakter som har antagits och darefter kommer att antas av
gemenskapernas institutioner, galler for staten fran och med & 1973
och utgor en del av nationell rétt pa sétt som framgar av fordragen.

Infor ratifikationen av Enhetsakten fann den irldndska Hogsta dom-
stolen att bestdmmelserna i avdelning 111 i Enhetsakten — dvs. fore-
gangaren till andra pelaren i Unionsfordraget — innebar att Irland
avstod delar av sin suveranitet och handlingsfrihet pa utrikespolitikens
omrade. Hogsta domstolen slog fast att konstitutionen i dess davarande
skick inte tilldt en ratifikation av Enhetsakten (Crotty v. An Taoiseach
[1987] I.R. 713). Andringar i konstitutionen forutsitter bifall i folk-
omréstning. FOr att Irland skulle kunna ratificera Enhetsakten var det
dérfor nédvandigt att genomfora en folkomréstning, i vilken de ndd-
vandiga andringarna i konstitutionen godkéndes av folket. Ocksa
senare férdragsandringar har krévt andringar i konstitutionen som har
godkantsi folkomréstningar.

Nér Irland tilltr&dde Maastrichtfordraget infordes i konstitutionen
en "licens’ som utesluter ogiltigforklaring pa konstitutionella grunder
av réttsakter och andra &tgérder pa saval nationell niva som EU-niva i
de fall da sdana réttsakter eller dtgarder & knutna till unionsmedlem-
skapet. Denna bestdmmel se (artikel 29-4 punkt 7) har numera féljande
lydelse:
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No provision of this Constitution invalidates laws enacted, acts done or
measures adopted by the State which are necessitated by the obligations of
membership of the European Union or of the Communities, or prevents
laws enacted, acts done or measures adopted by the European Union or by
the Communities or by institutions thereof, or by bodies competent under
the Treaties establishing the Communities, from having the force of law in
the State.

Infor ratifikationen av Amsterdamfordraget ansdgs det, enligt det
irlandska utrikesministeriet, vara osakert huruvida vissa nytillkomna
samarbetsformer técktes av en konstitutionell "licens” med den nyss
ndmnda utformningen. Dérfér infordes i konstitutionen artikel 29-4
punkt 6 som foreskriver:

The State may exercise the options or discretions provided by or under
Articles 1.11, 2.5 and 2.15 of the Treaty [of Amsterdam] and the second
and fourth Protocols set out in the said Treaty but any such exercise shall be
subject to the prior approval of both Houses of the Oireachtas.

| denna bestdmmelse hanvisas till bestdmmelserna i Avdelning VI i
Unionsfordraget om polissamarbete och straffréttsligt sasmarbete (tredje
pelaren) och i avdelning VIl i férdraget om ett ndrmare samarbete.
Vidare hanvisas till bestdmmelsernai avdelning IV i EG-férdraget om
visering, asyl, invandring och annan politik som rér fri rorlighet for
personer. | bestdmmelsen hanvisas ocksa till protokoll om dels infor-
livande av Schengenregelverket inom Europeiska unionens ramar, dels
om Forenade kungarikets och Irlands stélining. Den nu aktuella be-
stédmmelsen i konstitutionen torde ses mot bakgrund av att Irland inte
har andlutit sig till Schengensamarbetet. Irland har dock mdjlighet att
godta samtliga eller delar av de bestammelser som ligger till grund fér
samarbetet.

11.8 Italien

Den allménna bestdmmelsen om Italiens tilltrade till internationella
Overenskommelser finnsi artikel 87 i konstitutionen. Av bestémmelsen
framgadr att internationella fordrag ratificeras av republikens president.
| vissa fall krévs dock enligt artikel 80 i konstitutionen att parlamentet
l&mnar sitt godkdnnande innan presidenten ratificerar ett fordrag. Krav
pa sidant godkannande géler i de fall da ett internationellt fordrag
avser politisk kontroll, &ndring av statens granser, finansiella foljder,
inforandet av regler for arbetslivet eller ndring av existerande lagar.
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Artikel 11 i konstitutionen medger, pa basis av 6msesidighet, be-
gransningar av suverdnitet som & nodvandiga for en ordning som sak-
rar fred och réttvisa mellan nationerna. Den italienska Konstitutions-
domstolen (Corte Constituzionale) har slagit fast att denna bestammel-
se tilldter delegation av suveranitet till internationella organisationer,
och i synnerhet till EG. Av Konstitutionsdomstolens praxis framgar
ocksa att denna konstitutionella bestammelse ligger till grund for EG-
réttens foretrade framfor nationell rétt (Rideau a. a.).

| Ovrigt géller betréffande EU-samarbetet att regeringen ar skyldig
att informera parlamentet om alla nya lagar och lagférslag emanerande
fran EU. Parlamentet kan anta en resolution genom vilken regeringen
inbjuds att 1&mna en beddmning av sidana lagar eller lagfordag.
Regeringen & inte tvingad héartill, men & éndock pa grund av politiska
hénsyn tvungen att rétta sig efter parlamentets 6nskemal. Regeringens
beddmning hérvidlag & inte legalt bindande. Det foreligger forslag
som gar ut pa att regeringen inte skall avge nagon italiensk position
forran parlamentet haft tillfédle att genom en resolution inbjuda
regeringen att 1amna en sddan beddmning. Enligt forslaget skall parla-
mentet ha 40 dagar pa sig att anta en resolution av nu aktuellt slag.
Regeringen skall sdledes inte kunna inleda nagra forhandlingar inom
ramen for EU-samarbetet forran dennatidsfrist har [6pt ut. Dérefter star
det regeringen fritt att agera om parlamentet inte har intagit nagon
positioni en viss fraga

11.9 L uxemburg

Den alménna bestdmmelsen om Luxemburgs tilltr&de till internatio-
nella dverenskommelser finnsi artikel 37 punkt 1 i konstitutionen. Dér
foreskrivs att internationella fordrag ingds av storhertigen. For att
fordragen skall anses giltiga krévs dock att de godkénns genom lag och
publiceras pa satt som foreskrivs for lagar.

| konstitutionen inférdes & 1956 artikel 49bis, som & en alman
bestdmmelse om andlutning till dverstatligt samarbete. Enligt bestam-
melsen kan sddana befogenheter som enligt konstitutionen tillkommer
lagstiftaren, exekutiven och réattskipande organ genom fordrag tempo-
rért delegerastill institutioner som lyder under folkrétten. Av artikel 37
punkt 2 i konstitutionen foljer att de nyss namnda fordragen maste
godkénnas genom en lag som stiftas i samma ordning som vid for-
andringar av konstitutionen, dvs. genom beslut varom minst tva tredje-
delar av de rostande och minst tre fjardedelar av deputeradekammarens
ledaméter forenar sig. Konstitutionen foreskriver visserligen inte att
internationell rétt har foretrade framfor nationell rétt, men alltsedan
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tidigt 1950-tal har domstolarnas praxis gétt i en sadan riktning. Denna
praxis har tillampats ocksdi fraga om EG-rétten (Rideau a. a.).

11.10 Nederlanderna

Den nederlandska konstitutionen anger inte vilket statsorgan som &r
behorigt att inga folkrattsliga 6verenskommelser. Enligt konstitutionel|
praxis tillkommer dock denna befogenhet regeringen. Av artikel 90 i
konstitutionen framgar att regeringen skall framja utvecklingen av den
internationella réttsordningen.

| artikel 91 punkt 1 i konstitutionen foreskrivs att bindande inter-
nationella 6verenskommelser varken far ingads eller sigas upp utan
parlamentets samtycke. Parlamentet kan emellertid medge undantag
fran kravet pa samtycke genom att i lag specificera de fall da sadant
samtycke inte kravs. Av punkt 2 i denna artikel framgar att parlamentet
i lag skall sl& fast formen for hur samtycket skall meddelas. En sadan
lag kan medge att parlamentets samtycke l[amnas aven i stillatigande
form. Punkt 3 i artikeln medger mgjlighet att ansluta Nederlandernatill
internationella fordrag ocksa i de fall dafordrag strider mot den neder-
l&ndska konstitutionen. For parlamentets beslut om samtycke krévs
dock i dessa fall samma kvalificerade majoritet som vid andringar av
konstitutionen, dvs. att tva tredjedelar av de réstande ansluter sig till
forslaget. | ovrigafall tas déaremot beslutet med enkel mgjoritet.

Vad gdler EU-samarbetet kravs inte parlamentets samtycke sdvitt
avser internationella dverenskommelser inom ramen fOr samarbetet i
andra pelaren. Déaremot informeras parlamentet i forvag. | fraga om
samarbetet i tredje pelaren krévs déremot parlamentets samtycke. Den
lag som foreskriver sadant samtycke tillkom i samband med
Nederlandernas anslutning till Maastrichtfordraget. Enligt denna lag
skall parlamentet underréttas om det foreslagna beslutet minst tre
veckor fore det aktuella ministerradsmotet. Om sa begérs fran parla-
mentet, diskuteras sedan &rendet i det berérda parlamentsutskottet som
daocksatar stallning i fragan. En sadan diskussion begérs nastan alltid.
Parlamentet har da m6jlighet att som villkor for sitt samtycke krava att
regeringen klargor vilka nationella lagandringar som en Overens-
kommelse i radet om t.ex. ett rambeslut kommer medféra. Eventuellt
kan parlamentet som villkor for samtycke kréva att regeringen légger
fram féardiga lagforslag. Ifall parlamentet inte inom 15 dagar begéar
sadan diskussion, anses parlamentet ha gett sitt stillatigande samtycke.
Samtycket anses omfatta dven andringar som tillkommer i radsbehand-
lingen, dock inte andringar av altfor stor omfattning. Regeringen har
att under politiskt ansvar bedéma om avvikelsen omfattas av sam-
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tycket. Det |ar aldrig ha hant att regeringen har behovt ga tillbaka till
parlamentet for att fa fornyat samtycke. Det nu beskrivna forfarandet
tillampas dock inte i fraga om konventioner i tredje pelaren som skall
ratificeras.

Artikel 92 i konstitutionen innehdller en sarskild bestdmmelse om
Nederlandernas andutning till dverstatliga organisationer. Bestdmmel-
sen medger att internationella institutioner pa grundval av fordrag
tilldelas lagstiftande, exekutiva och judiciella befogenheter. | fére-
kommande fall skall dérvid forfarandet enligt artikel 91 punkt 3 i
konstitutionen tillampas da parlamentet |amnar sitt samtycke till for-
draget.

Internationella Overenskommelser behover inte inforlivas genom
nationell lagstiftning for att bli tilldmpliga i Nederlanderna. En for-
dragstext kan aven internréttsligt sett vara fullt ut tillamplig utan
mellankommande nationell lagstiftning. Folkréttsliga regler kan pa
detta sétt till och med ta Over nationellt stiftade regler. Detta starkt
monistiskt préglade synsétt kommer direkt till uttryck ocksa pa vissa
stéllen i den nederldndska konstitutionen. Bestdmmelser i fordrag
liksom resolutioner av internationella institutioner, som enligt sitt
innehdll kan vara bindande for enskilda, skall enligt artikel 93 i kon-
stitutionen vara bindande efter det att de har blivit publicerade. Enligt
artikel 94 i konstitutionen skall lagar inte vara tilldmpliga, om
tilldmpningen av lagarna strider mot fordragsbestdmmelser som &r
bindande for enskilda eller mot resolutioner av internationella institu-
tioner. Av konstitutionens artikel 120 fdljer vidare att nederlandska
domstolar inte kan utdva konstitutionell kontroll 6ver internationella
fordrag.

11.11 Portuga

Artikel 197 b i 1978 ars portugisiska statsforfattning anger att det an-
kommer pa regeringen att forhandla fram internationella konventioner.
Vidare anges i artikel 227.1 t i forfattningen att det & majligt for de
autonoma regionerna Azorerna och Madeira att delta i forhandlingar
betraffande internationella fordrag som &r av direkt betydelse fér dessa
regioner.

Enligt forfattningens artikel 161 i skall parlamentet godkanna inter-
nationella konventioner, och sarskilt férdrag som avser Portugals med-
lemskap i internationella organisationer, vanskaps- och fredsavtal, avtal
om forsvar och forandring av granser, avtal rorande militéra fragor
samt andra avtal som faller inom regeringens exklusiva befogenheter
eller som den dmnar understélla parlamentet for dess bedémning.
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Av artikel 197 i forfattningen framgér att regeringen har befogenhet
att genom dekret godkanna internationella dverenskommelser som inte
behover godkannas av parlamentet. Regeringen far ocksa genom dekret
godkénna internationella Gverenskommelser i de fall da Overens-
kommelserna inte heller pa annan grund har forelagts parlamentet. |
Ovrigt skall republikens president enligt artikel 135 b i férfattningen
ratificera internationella férdrag som godkants i vederbdrlig ordning.
Det ankommer &ven pa presidenten att underteckna dekret varigenom
parlamentet eller regeringen godkénner internationella Overens-
kommelser (artikel 134 b). Enligt forfattningens artikel 278.1 féar
presidenten anmoda den portugisiska forfattningsdomstolen att for-
handsgranska dels internationella fordrag som forelagts presidenten for
ratifikation, dels internationella 6verenskommelser i fall da dekretet om
godkénnande forelagts presidenten for undertecknande. Om forfatt-
ningsdomstolen finner att ett fordrag strider mot statsférfattningen,
skall ratifikation anda ske om parlamentet godkanner fordraget med
kvalificerad majoritet (moment 3). Detsamma géler betraffande dekret
om godké&nnande av internationella Gverenskommel ser (moment 2).

Enligt det portugisiska utrikesministeriet skall parlamentet god-
kanna internationella konventioner som ingas inom ramen for EU-
samarbetet i fall da sddana konventioner faller inom de omraden som
avsesi forfattningens artikel 161 i. Detta torde enligt Utrikesministeriet
innebdra att konventioner i tredje pelaren, dvs. enligt artikel 34.2 d i
Unionsfordraget, regelméssigt skall godkannas av parlamentet. Av for-
fattningen foljer vidare att sddana fordrag skall ratificeras eller under-
tecknas av republikens president.

| de fall da avtal skall traffas i annan form &n internationella
konventioner krévs inte parlamentets godkdnnande. M¢jlighet finns
dock for parlamentet att pa eget initiativ intervenera i sadana fall.
Enligt forfattningens artikel 161 n har parlamentet behdrighet att

.. i lagens mening uttala sig i frdgor som & foremd for beslutsfattande
inom Europeiska unionens institutioner och som faller inom sféren for dess
exklusiva lagstiftande kompetens.

Betréffande de dmnen som faller utanfor parlamentets exklusiva lag-
stiftande kompetens, men som har anknytning till ”uppbyggnaden av
den europeiska unionen”, far parlamentet folja och kommentera
processens forlopp (artikel 163 f).

Inom vissa delar av den portugisiska doktrinen hévdas att parla-
mentets uttalanden, &minstone enligt forfattningens artikel 161 n, i viss
grad binder regeringen med avseende pa den position som den har att
forsvarai ministerradet. Enligt Utrikesministeriet har dock parlamentet
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i praktiken inte utnyttjat sin mjlighet att pa eget initiativ intervenera i
EU-fragor.

Enligt artikel 8.1 i forfattningen skall den allménna folkréttens reg-
ler och principer, liksom internationell réttssedvanja, tillampas som en
del av nationell ratt. Av forfattningens artikel 8.2 féljer att bestam-
melser i internationella konventioner som blivit vederborligen rati-
ficerade efter sin publicering skall tillampas som nationell rétt sa lange
som Portugal &r folkréttsligt bundet av bestdmmel serna.

Ursprungligen innehdll statsforfattningen inga bestdmmelser som
tog sikte pa ett portugisiskt deltagande i gemenskapssamarbetet. | sam-
band med att Portugal ansokte om anslutning till EG infordes dock i
forfattningen artikel 8.3, som i svensk dversédttning fick féljande
lydelse:

De réttsregler som harstammar frén behdriga organ inom de internationella
organisationer i vilka Portugal ingdr har direkt giltighet i den inhemska
réttsordningen, om detta &r uttryckligen fastslaget i respektive grundlaggan-
de fordrag.

Bestammelsen infordes for att anpassa statsforfattningen till kraven pa
gemenskapsréttens direkta effekt och foretrade framfor nationell rétt.
Ar 1989 andrades bestammel sen pé si sétt, att ordet ” uttryckligen” togs
bort. Detta skedde for att sékerstélla en fullstdndig anpassning av stats-
forfattningen till Portugals forpliktelser som medlemsland.

Infor ratifikationen av Maastrichtfordraget ansags det vara nod-
vandigt att pa nytt revidera statsforfattningen. Darvid infordes i for-
fattningen bl.a. en suveranitetsbegransningsklausul i artikel 7.6. Enligt
bestdémmelsen kan Portugal under villkor av émsesidighet "med nér-
hetsprincipen respekterad och i syfte att forverkliga den ekonomiska
och sociala sammanhallningen, tréffa avtal om gemensamt utévande av
de maktbefogenheter som & nddvandiga for Europeiska unionens upp-
byggnad”. Enligt det portugisiska utrikesministeriet legitimerar denna
suveranitetsbegransningsklausul en begrénsning av Portugals suverani-
tet genom delegering av befogenheter pa det utrikes- och sakerhets-
politiska omradet (andra pelaren) och i fraga om juridiskt och polisiart
samarbete pa det straffréttsliga omradet pa de villkor som & fore-
skrivna i grundférdragen och i den man som detta & nodvandigt for
uppbyggnaden av Europeiska unionen. Inom storre delen av den
portugisiska doktrinen hdvdas dock att denna bestammelse inte kan
liggatill grund for slutgiltig och odterkallelig Gverforing av suveranitet.
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11.12  Spanien

Den allméanna bestammelsen om Spaniens tilltrade till internationella
overenskommelser finns i artikel 63 (2) i 1978 ars konstitution. Dar
foreskrivs att konungen har befogenhet att slutainternationella avtal.

Behorigheten for konungen att pa egen hand iklada Spanien folk-
réttsiga forpliktelser & dock underkastad betydel sefulla begrénsningar.
Enligt konstitutionens artikel 94 (1) krévs att parlamentet (Cortes
Generales) forst ger sitt godkannandei fall da det rér sig om fordrag av
politisk eller militar art, fordrag som paverkar statens territoriella
integritet eller vissa grundldggande fri- och réttigheter, fordrag som
medfor finansiella forpliktelser for staten eller fordrag som kréaver
nagon lagandring eller upphavande av lag eller ndgon lagstiftnings-
atgard for att kunna genomforas. | 6vriga fall skall parlamentet hallas
informerat om ingdendet av internationella dverenskommel ser.

Nér den spanska konstitutionen utarbetades hade landet redan for-
mellt ansokt om intréde i EG. Eftersom ett sadant intrade skulle inne-
bara en Overlatelse av beslutanderétt till EG, infordes i konstitutionen
artikel 93 som i svensk dverséttning har foljande lydelse:

Genom lag (som inte & grundlag men som & overordnad vanlig lag) far
ingdendet av sidana fordrag godkannas, som innebar en verforing till en
internationell sammanglutning eller institution av sddana befogenheter som
foljer av forfattningen. Det dligger parlamentet eller regeringen att, i fore-
kommande fall, sskerstélla fullgorelsen av sddana fordrag och av de bedlut
som fattas av de internationella eller dvernationella organ till vilka befogen-
heterna dverforts.

Parlamentet kunde, med stod av denna bestémmelse i konstitutionen,
genom lag (som inte & grundlag men som & éverordnad vanlig lag) av
den 2 augusti 1985 godkénna undertecknandet av anslutningsakten.
Med stdd av en lag av det nu aktuella daget kan lagstiftaren, utan att
formellt andra konstitutionen, stifta regler som avviker fran denna
(Rideau a. a.).

Bestammelsen i artikel 93 i konstitutionen har inte behdvt revideras
i samband med senare férdragsandringar. For att Spanien skulle kunna
tilltréda M aastrichtférdraget krévdes dock en éndring av konstitutionen
som gjorde det mojligt for medborgare i andra mediemsstater att stélla
upp som kandidater i lokalaval.

Enligt statsadvokatéambetet vid Spaniens utrikesdepartement innebéar
Spaniens ratifikation av Unionsfordraget en éverféring av de befogen-
heter som omfattas av fordraget till Europeiska unionens organ. Darfor
krévs inte ndgot foregdende godkannande av parlamentet vad galler
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saddana gemensamma atgarder och standpunkter som antas av EU-
organen inom ramen fér den andra och tredje pelaren. Regeringen skall
dock informera ett parlamentsutskott om riktlinjerna for dess politik
inom ramen for Europeiska unionen samt om besluten och Overens-
kommelsernai ministerradet.

Vid Spaniens tilltrade till konventioner i tredje pelaren, dvs. enligt
artikel 34.2 d i Unionsfordraget, krdvs dock att parlamentet forst
lamnar sitt godkannande i fall da det rér sig om konventioner av sédant
slag som avses i artikel 94 (1) i konstitutionen. Likasa kravs att parla-
mentet |amnar sitt foregdende godkannande genom lag (som inte &r
grundlag men som &r 6verordnad vanlig lag) om en sadan konvention
innebdr en Gverforing av befogenheter i den mening som avsesi artikel
93 i konstitutionen. Slutligen krévs att parlamentet forst &ndrar konsti-
tutionen, om en konvention av nu aktuellt slag innehaller bestdmmel ser
som strider mot den spanska konstitutionen. Parlamentets medverkan
betingas i de tre nyss ndmnda fallen av att artikel 34.2 d i Unionsfor-
draget uttryckligen hénvisar till de enskilda medlemsstaternas konstitu-
tionella system for ratifikation av konventioner. | 6vriga situationer
skall parlamentet hdllas informerat om ingdendet av sadana konven-
tioner.

11.13 Storbritannien

Storbritannien har i motsats till samtliga andra medlemsstater ingen
skriven forfattning. Av traditionella principer foljer dock att det ar
regeringen som ratificerar fordrag. Domstolarna kan inte begransa detta
prerogativ for regeringen (Blackburn v A-G [1971] 1 WLR 1037, p.
784).

Mot den nu angivna bakgrunden saknas ocksa uttryckliga bestam-
melser om att parlamentet skall godkénna innehdllet i internationella
overenskommelser inom EU-samarbetet eller i folkréttsliga forhallan-
deni allménhet. Vad géller folkréttsliga forhdlanden i allméanhet finns
det emellertid en praxis som innebér att parlamentet skall ges mojlighet
att ta stallning till internationella fordrag innan sadana blir bindande
for Storbritannien. Enligt denna praxis skall férdrag som har under-
tecknats av Storbritannien férel&ggas parlamentet minst 21 dagar fore
ratifikation. Vidare innebédr praxis att nddvandig lagstiftning skall ha
kommit till stand innan Storbritannien blir bundet av en internationell
Overenskommelse.

Enligt Cabinet Office galler nu beskriven praxis emellertid inte i
fraga om beslut eller Gverenskommelser inom EU:s andra och tredje
pelare. Anledningen hértill & att beslutsinstrumenten i detta samarbete
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inte betraktas som internationella dverenskommelser i egentlig mening.
For dessa fragor galler samma bestammelser om parlamentets gransk-
ning av foreslagen EU-lagstiftning som for fragor i forsta pelaren. Som
huvudregel kommer dock ingen minister att samtycka till forslag i
ministerradet forran parlamentet har avslutat sin granskning. Detta
gdler aven i fraga om beslut eller dverenskommelser inom andra och
tredje pelaren.

Bestammelser i internationella dverenskommelser — inkl. EU-och
EG-fordragen — kan inforlivas med den brittiska réttsordningen bara
genom lag som stiftas av parlamentet. Attityden gentemot internationell
rétt & sdedes strikt dualistisk (T. C. Hartley, The Foundations of
European Community law: an introduction to the constitutional and
administrative law of the European Community, 1998, s. 250). | en lag
— the European Communities Act 1972 (1972 &rs lag) — som tillkom
infor Storbritanniens intréde i EG ar 1973 tilldggs gemenskapsrétten
direkt effekt i Storbritannien. For de fall da gemenskapsrétten inte har
direkt effekt foreskrivs att nddvandig lagstiftning som regel kan inféras
med hjélp av ett forenklat lagstiftningsférfarande (" secondary legisla-
tion™) som dock innefattar viss parlamentsgranskning.

1972 &rs lag &r tillamplig pa den forsta pelarens omrade. Den har
liten betydelse pa andra och tredje pelarens omraden. Om atgarder som
vidtagits i andra och tredje pelaren maste genomforas i nationell rétt,
sker detta normalt genom sérskild inhemsk lagstiftning som saknar
samband med 1972 ars lag. Den sistnamnda lagen andrades i samband
med Storbritanniens anslutning till Unionsférdraget. Cabinet Office
uppger att detta skedde i syfte att anpassa 1972 ars lag enbart till
forandringar som avser den forsta pelarens omrade. Enligt Cabinet
Office blir det forenklade lagstiftningsforfarandet enligt 1972 ars lag
knappast tilldmpligt om det & noddvandigt att i nationell lagstiftning
genomfora rambeslut eller andra 6verenskommelser i andra eller tredje
pelaren.

11.14 Tyskland

Den alménna bestdmmelsen om Tysklands tilltréde till internationella
overenskommelser finns i artikel 32 i den federaa konstitutionen,
Grundgesetz (GG). | bestammelsen anges att forhdlandet till framman-
de stater & en angeldgenhet for federationen. Av GG:s artikel 59
punkt 1 foljer att forbundspresidenten har befogenhet att med bindande
verkan foretréda Tyskland i folkréttsliga ssmmanhang. Det tillkommer
foljaktligen forbundspresidenten att ratificera fordrag. P4 omréden dér
delstaterna har befogenhet att lagstifta kan dessa dock, med forbunds-
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regeringens samtycke, sluta férdrag med frammande stater (artikel 32
punkt 2).

Som grundregel géller sdledes att forbundspresidenten, utan sam-
tycke fran parlamentet, kan ikléda Tyskland folkréttsliga forpliktel ser. |
artikel 59 punkt 2 GG foéreskrivs dock vissa betydelsefulla undantag
fran denna grundregel. Av denna bestdmmelse foljer att férbundsdagen
forst skall lamna sitt samtycke till vissa typer av internationella
fordrag. Forbundsradet, som representerar delstaternas intressen, skall
p& motsvarande sétt |amna sitt samtycke i fall d& sddana fordrag beror
delstaternas lagstiftningskompetens. Samtycke skall pa sa sétt |amnas
till fordrag som reglerar politiska forhallanden, t.ex. fordrag som
reglerar ett tyskt medlemskap i North Atlantic Treaty Organisation
(Nato). Vidare skall sddant samtycke lamnas till sk. "lagstiftnings-
fordrag”, dvs. fordrag som kréver lagstiftning for sitt inomstatliga
genomfdrande. | det sistndmnda fallet finns &en en majlighet for
parlamentet att |amna sitt anteciperade samtycke till folkréttsliga Gver-
enskommelser som kraver uppfyllelse genom nationella lagstift-
ningsdtgarder. PA s sétt kan lagstiftaren genom en s.k. 6ppningsklausul
foreskriva att en folkréttslig 6verenskommelse skall tillampas. Sadant
anteciperat samtycke kan &aven ldmnas till framtida andringar av
folkréttsliga fordrag som Tyskland har tilltrétt i fall dadet & majligt att
andra fordraget genom s.k. forenklade fordragséndringar. Inneborden
av sadana fordragsbestammel ser beskrivs nérmare i avsnitt 12.1.4.

Enligt det tyska inrikesministeriet krévs inte parlamentets med-
verkan enligt artikel 59 punkt 2 GG vid beslutsfattande i EU:s andra
och tredje pelare. For parlamentets medverkan i detta samarbete géller,
trots den mellanstatliga karaktdren, sarregleringen i artikel 23 GG.
Enligt artikel 23 punkt 2 GG &r férbundsregeringen skyldig att sa tidigt
som mgjligt informera sdva forbundsdagen som forbundsradet rorande
dessa fragor. Forbundsrddet har dock inte ndgon rétt till samrad
betréffande fragor i andra pelaren, vilka betraktas som en federal ange-
|&genhet.

Regeringen maste enligt punkt 3 i artikeln ge foérbundsdagen majlig-
het att yttra sig 6ver fordag till EU-lagstiftning. Forbundsregeringen
skall beakta synpunkter fran forbundsdagen i forhandlingsarbetet inom
EU. Med begreppet "EU-lagstiftning” avses inte bara sekundéra
gemenskapsréttsakter, utan ocksd andra EU-frégor. Begreppet "EU-
lagstiftning” avser sdledes dven beslut eller Gverenskommelser i andra
och tredje pelaren.

| artikel 45 GG foreskrivs en mojlighet fér forbundsdagen att dele-
gera sin beslutanderétt enligt artikel 23 till ett utskott for EU-frégor.
Forbundsdagen kan ocksa i lagform avge for regeringen réttsligt
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bindande yttranden i fragor som har beréring med forbundsdagens
kompetens som lagstiftare.

Genomforandet av bestémmelsernai artikel 23 GG regleras narmare
i en sdrskild lag, Gesetz Uber die Zusammenarbeit von Bund und
Landern in Angelegenheiten der Européischen Union vom 12. Marz
1993, BGBI. | S 313. Enligt 8 5i denna lag skall férbundsregeringen
ta hansyn till forbundsradets yttrande vid sitt agerande inom EU. Enligt
Inrikesministeriet & det dock inte fraga om nagon juridiskt bindande
skyldighet for forbundsregeringen. Nar det galler EU-fragor som direkt
berdr forbundsl8ndernas |agstiftningsbefogenheter skall emellertid for-
bundsradets uppfattning tillmétas avgorande vikt. Forbundsrédet kan
med andra ord slutligt avgora vilken position Tyskland i sdana fall
skall inta. Detta foljer av artikel 23 punkt 5 GG. Slutligen skall, i fall
da delstaternas exklusiva lagstiftningskompentens &r direkt berord,
federationen delegera rétten att foretrdda Tyskland som medlemsstat
till en av forbundsradet utsedd foretradare for delstaterna (artikel 23
punkt 6 GG).

Till grund for Tysklands ursprungliga anslutning till gemenskaps-
samarbetet 1&g artikel 24 punkt 1 GG, som har féljande lydelse:

Der Bund kann durch Gesetz Hoheitsrechte auf zwischenstaatliche Ein-
richtungen Ubertragen.

Bestammel sen foreskriver sdlunda att federationen genom lag kan Gver-
fora suveranitetsréttigheter (beslutsbefogenheter) till mellanstatliga
institutioner. Infor ratifikationen av Unionsférdraget kréavdes en rad
andringar i den tyska konstitutionen. Enligt Inrikesministeriet betrak-
tades den europeiska unionen inte langre som enbart en ”zwischen-
staatliche Einrichtung” i GG:s mening, utan fastmera som en ” Staaten-
verbund” resp. ” Staatengemeinschaft” .

Mot denna bakgrund infordes i GG artikel 23 punkt 1, vilken fore-
skriver bl.a. att Tyskland, for att forverkliga ett enat Europa, deltar i
utvecklingen av Europeiska unionen som, anges det, &r forpliktad att
iaktta "demokratiska, réttsstatliga, sociala och federativa principer
liksom ocksa subsidiaritetsprincipen” samt ocksa innefattar ett ” skydd
for grundldggande réttigheter som i det vasentliga & jamforbart med”
det som den tyska konstitutionen ger. Vidare foreskrivs bl.a. féljande:

Der Bund kann hierzu durch Gesetz mit Zustimmung des Bundesrates
Hoheitsrechte Ubertragen.

For overldtelse av beslutsbefogenheter krévs alltsa lagform. Sadan lag
kréver utan undantag forbundsradets samtycke. Detta géller ocksai fall
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da overltelsen avser omraden som faller inom férbundsdagens exklusi-
va lagstiftningskompetens. | fall da en dverlatel se forutsatter andringar
eler tilldgg i den tyska konstitutionen, fordras kvalificerad majoritet
(tvatredjedelar) bade i forbundsdagen och forbundsradet.

11.15 Osterrike

Den allmanna bestammelsen om Osterrikes tilltrade till internationella
Overenskommelser finns i artikel 65 i den Osterrikiska federala
konstitutionen, Bundes-Verfassungsgesetz (B-VG). Enligt denna be-
stammel se ingds sadana 6verenskommel ser av forbundspresidenten.

Befogenheten for forbundspresidenten att pa egen hand iklada
Osterrike folkréttsliga forpliktelser & dock underkastad betydelsefulla
begransningar. Av artikel 50 B-V G fdljer att vissa typer av fordrag far
ingds endast efter godkannande av den nationella kammaren, National-
rat. Kravet pa godkannande omfattar dels politiska fordrag, dels for-
drag som forutsdtter lagstiftningsdtgarder. Parlamentets stéllnings-
tagande kan enbart mynna ut i antingen ett avslag eller ett godkénnande
med eller utan forbehdl om uppfyllelse genom nationella lagar eller
forordningar. Vid parlamentets godkannande av férdrag som kréver
grundlagsandringar tilldmpas en sérskild beslutsordning.

Utanfér EU-samarbetet finns inga andra instrument for parlamentets
godkénnande av internationella 6verenskommelser. Osterrike kan s&
lunda tilltr&da Gverenskommelser som blir bindande redan genom
undertecknandet endast i de fall da det ror sig om foérdrag som faller
utanfor tillampningsomrédet for artikel 50 i B-VG, t.ex. olikaformer av
Overenskommel ser avseende forvaltningsuppgifter.

Likaledes finns i B-VG en allman bestdmmelse om anslutning till
Overstatligt samarbete. Enstaka beslutsbefogenheter som tillkommer
staten kan overldtas till mellanstatliga myndigheter och deras organ.
Overlételse kan ske genom lag eller genom en internationell Gverens-
kommelse som godkanns i sdrskild ordning (artikel 9 i B-VG). Denna
bestémmelse har emellertid inte ansetts utgora tillrackligt konstitutio-
nellt stdd foér den suveranitetsbverforing som foljer av unionsmedlem-
skapet. Eftersom ett EU-medlemskap bertrde vissa grundprinciper i
den Osterrikiska forfattningen, krévdes att lag stiftades i sarskild ord-
ning for att Osterrike skulle kunna bli anslutet till EU. Den sirskilda
ordningen innebar dels krav pa folkomrostning, dels krav pa kvalifice-
rad majoritet i parlamentet. | enlighet med detta forfarande antogs en
anslutningslag, Bundesverfassungsgesetz iiber den Beitritt Osterreichs
zur Européischen Union, BGBI Nr 744/1994 (Beitritts-BVG). Genom
antagandet av Beitritts-BVG, som & utformad som en fullmaktslag,
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skapades nodvéandiga konstitutionella forutséttningar for en dsterrikisk
anglutning till EU.

Aven nar Osterrike skulle tilltrada Amsterdamférdraget kravdes att
lag stiftades i sérskild ordning, vilket forutsatte kvalificerad majoritet i
parlamentet (artikel 50 Abs. 3 i B-VG). Detta skedde genom Das
Bundesverfassungsgesetz iber den Abschluss des Vertrages von
Amsterdam, BGBI | Nr. 76/1998. GenomfGrandet av denna lag har
anfortrotts at forbundsregeringen.

Pa detta sétt har den Osterrikiske lagstiftaren méjliggjort Gverlatelse
av beslutsbefogenheter — och darmed suverédnitet — inom ramen for
Amsterdamfordraget, utan att nérmare ange vilka beslutsbefogenheter
som kan bli férema for en sadan Gverlatelse. Frégan i vilken utstrack-
ning sadan Overforing dger rum har inte varit féremd for nagon
ndrmare diskussion. Enligt det Gsterrikiska utrikesministeriet kan en
overforing av suveranitet dock teoretiskt sett anses &garum i de fall da
staten som bérare av suveranitet — i forekommande fall ocksd mot sin,
dvs. statsorganens, vilja — kan bli bunden folkréttsligt resp. unions-
réttsligt genom beslut av EG/EU-organ.

Inom den andra pelarens omréde kréver beslut som huvudregel
enhdlighet. Genom mgjligheten att gora ett s.k. konstruktivt avstaende
kan en medlemsstat undvika dverforing av suverdnitet. Beslut kan dock
i vissa fall fattas med kvalificerad majoritet. For det forsta kan beslut
tas med kvalificerad magjoritet pa grundval av en med enhélighet
beslutad gemensam strategi. For det andra kan beslut med kvalificerad
majoritet avse genomfdrande av en med enhdlighet beslutad gemen-
sam atgérd eller gemensam standpunkt. | bada dessa fall 6verfors enligt
Utrikesministeriets beddomning suverdnitet genom det enhéalliga beslut
som bildar grundvalen for efterféljande majoritetsbeslut. En rads-
medlem kan visserligen gora géllande "viktiga och uttalade skdl som
ror nationell politik” for att forhindra sddana majoritetsbesiut. In-
skrénkningen till " viktiga och uttalade sk8l” synes dock, enligt Utrikes-
ministeriets uppfattning, medféra att denna bestdmmelse inte &r &gnad
att utesluta suveranitetsoverforing i strikt mening.

Aven inom den tredje pelarens omréde kréver beslut som huvud-
regel enhdllighet. Beslut kan dock fattas med kvalificerad majoritet nér
det géler vissa genomforandedtgarder resp. i procedurfragor. Enligt
Utrikesministeriet finns det darmed anledning att utga fran att suverani-
tet dverfors inom de sistnamnda omradenai och med grundbes utet.

I B-VG finns sdrskilda bestdmmelser om parlamentets rétt till med-
verkan vid den nationella beredningen av EU-fragor i andra och tredje
pelaren. Regeringsmakten i Osterrike baserar sig enbart p& Nationalrat
(se SOU 1996:42 s. 40). Denna kammare foretrdds i dessa sammanhang
av ett sdrskilt utskott (Hauptausschuss). Utskottet kan binda regeringen
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for en viss position. Regeringen kan visserligen avvika fran denna
position, dock endast av tvingande utrikes- och integrationspolitiska
skél. Eventuella avvikelser skall ske i samrad med en mindre beredning
inom utskottet. Om det unionsbeslut som foérbereds innebér en andring
av den gdllande dsterrikiska grundlagen, & en avvikelse emellertid
tilldten endast om Nationalrat inte gér ndgon invandning inom viss
foreskriven tidsfrist. Genom denna reglering har Hauptausschuss
mojlighet att ta stalining till kommande beslut inom EU. Déremot &
det enligt Osterrikisk rétt inte nodvandigt att inhamta samtycke fran
parlamentet i plenum.
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12 Overvaganden och forslag

12.1  Riksdagens funktion vid ingaendet av
Internationel la dverenskommel ser

12.1.1  Inledning

| vara direktiv konstateras att samarbetet inom den andra och tredje
pelaren i EU & mellanstatligt. De gemensamma besluten, som i andra
pelaren kan vara t.ex. s.k. gemensamma atgérder och i tredje pelaren
t.ex. rambeslut, fattas normalt med enhdllighet. Medlemsstaterna ar
bundna av besluten pd samma sétt som foljer av annat internationel It
samarbete. Besluten &r darfor att jdmstélla med internationella dverens-
kommelser i RF:s mening (se SOU 1972:15 s. 181 f.). Regeringens
befogenhet att bitrédda ett beslut i andra och tredje pelaren begrénsas
dérmed av bestammelsernai 10 kap. 2 8 RF som reglerar regeringens
befogenhet att ingd en internationell Gverenskommelse. Darfor kan
regeringen inte bitrada ett beslut i rédet pa dessa omraden som medfor
t.ex. en skyldighet att inféra ny lagstiftning eller att &ndra en befintlig
lag utan att forst inhdmta riksdagens godkénnande.

Vidare angesi direktiven att EU-samarbetet fortlépande féréndras. |
anglutning dartill anférs bl.a. foljande.

Samspelet mellan riksdagen och regeringen maste anpassas till dessa for-
andringar sa att riksdagen som folkets framsta foretradare alltjamt ges
inflytande dver och far en god insyn i den process i EU som leder fram till
for vart land viktiga och bindande beslut ... Det & framfor allt nar det géller
det mellanstatliga arbetet i den andra och tredje pelaren som det kan finnas
skdl att se 6ver géllande ordning ... Ett sétt att stérka riksdagens roll inom
det mellanstatliga arbetet i den andra och tredje pelaren &r att det infors en
mojlighet for regeringen att pa forhand, dvs. innan forhandlingarna i rédet
har avslutats, inhamta riksdagens godkannande till att regeringen ingar en
viss bindande internationell dverenskommelse. Ett férhandsbesked skulle
alltsd kunna erstta det godkannande som idag bara kan lamnas till en redan
fardigférhandlad 6verenskommelse.

For att ett pa forhand |amnat besked skall kunna anvandas i forhand-
lingsarbetet i EU & det en forutsattning att det kan lamnas relativt snabbt.
En losning som gor det mgjligt for regeringen att pa forhand och utan att
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altfor 1ang tid tas i ansprak f& riksdagens godkannande skulle —férutom att
starka riksdagens roll — ocksd stérka Sverigesroll i unionssamarbetet.

Behovet av att stérka riksdagens roll genom en mdjlighet for regeringen
att pa forhand inhamta riksdagens godk&nnande till en internationell Gver-
enskommelse kan tankas uppstd ocksd i annat internationellt samarbete.
Aven detta talar for att det nu finns skél att undersdka om ett system med
forhandsgodkannande gér att forena med regeringsformens 6vriga bestam-
melser om forhallandet till andra stater och, om s skulle visa sig vara
fallet, Iamnaforslag till hur en sdan regel bor utformas.

Mot denna bakgrund anges i direktiven att vart uppdrag omfattar att
utreda forutsattningarna for att infora en majlighet for riksdagen att pa
begdran av regeringen pa forhand lamna sitt godkannande till att
regeringen ingdr en viss internationell 6verenskommelse som annu inte
finnsi dutligt skick. Det star oss fritt att |amna forslag pa under vilka
forutséttningar och i vilka former ett sddant godkannande kan lamnas. |
vara direktiv anges dock som en utgangspunkt for vart arbete att om-
fattningen av det riksdagsbundna omrédet inte skall andras. Vidare
angesi direktiven att beskedet om godkénnande bor kunna lémnas rela-
tivt snabbt.

For den fortsatta diskussionen &r det enligt vér mening nodvandigt
att inledningsvis ta stéallning till vilka faktorer som maste beaktas vid
utformningen av ett system for riksdagens medverkan vid ingéendet av
internationella 6verenskommelser. Dessa fragor kommer att behandlas
i avsnitten 12.1.2 och 12.1.3. Dérefter kommer vi i avsnitt 12.1.4 att ta
stéllning till behovet av forandringar i grundlagen. Slutligen kommer vi
i avsnitten 12.1.5 — 12.1.7 att diskutera utformningen av ett sdrskilt
system for riksdagens godk&nnande av internationella dverenskommel-
ser inom ramen for EU-samarbetet.

12.1.2  Regeringen foretréder Sverigei
mellanfolkliga relationer

Véar bedémning: Det saknas anledning att genomfdra nagra mera
djupgédende forandringar nar det galler regeringens befogenhet pa
det internationella planet. Vart stéllningstagande utesluter dock inte
att det inom ramen fér gallande ordning bor kunna skapas ett system
dér regeringen inom vissa omraden, exempelvis EU-samarbetet, har
mojlighet att erhdlla ett forhandsbesked fran riksdagens sida som
ersitter det godkénnande som riksdagen i dag kan lamna till en
redan fardigférhandlad éverenskommelse. Losningar som innebar
att riksdagen férst skall ge regeringen ett bindande férhandlings-
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mandat och sedan andata stallning till det slutliga resultatet &r enligt
var mening snarast &gnade att forsvaga forhandlingsmandatet. S&
dana l6sningar torde ocksa rent allmant vara égnade att ytterligare
inskrénka riksdagens méjligheter att utkréva ansvar av regeringen
for dess agerande pa det internationella planet.

Enligt vara direktiv skall vi undersoka om ett system med forhands-
godkannande gar att forena med RF:s Gvriga bestammelser om for-
hallandet till andra stater. Av sarskilt intresse i sammanhanget & RF:s
bestammelser om regeringens konstitutionella befogenhet att ing3,
andra och séga upp internationella 6verenskommel ser.

Uppgiften att foretrada en stat i mellanfolkliga relationer ligger
framst pa statsledningen, for vart lands vidkommande pa regeringen, i
vissa fall med en formell medverkan av statschefen. Att statsledningen
har en sadan behdrighet pa det internationella planet foljer av folk-
réttsliga principer, sarskilt Wien-konventionerna om diplomatiska for-
bindelser och om traktatratten (se t.ex. Erik Holmberg och Nils
Stjernquist, Grundlagarna med tillhérande forfattningar, 1980, s. 341).

Det har havdats att det for den interna svenska réttens del inte skulle
vara nodvandigt med nagon sarskild grundlagsregel om regeringens
uppgift att foretrada riket utdt; att regeringen har denna kompetens
foljer av att, som det s&gsi 1 kap. 6 8 RF, "regeringen styr riket” (se
t.ex. Holmberg och Stjernquist a. s. samt avsnitt 10.2.4). Regeringens
statsréttsliga kompetens att binda riket genom internationella dverens-
kommelser har dock blivit uttryckligen grundlagsfast saval i 1809 &rs
regeringsform som i den nuvarande RF. | nu géllande RF har s3 skett
genom bestdmmelsen i 10 kap. 1 8 RF om att dverenskommelse med
annan stat eller med mellanfolklig organisation ingas av regeringen. Av
4 8 samma kapitel framgdr uttryckligen att regeringens befogenhet
ocksa omfattar dtagande av internationell forpliktelse i annan form an
Overenskommel se samt uppsagning av internationell éverenskommelse
eller forpliktelse. Enligt 38 i kapitlet kan regeringen i vissa fall
delegera dessa sina befogenheter till forvaltningsmyndighet. Utrikes-
drendenas handlaggning betraktas saledes som en riksstyrel sefunktion
bland andra. Ansvaret for utrikespolitikens bedrivande avilar med
andraord i férsta hand regeringen.

Regeringens riksstyrelsefunktion regleras i 1 kap. 6 8 RF. Dari
foreskrivs att regeringen styr riket samt att den ar ansvarig infor riks-
dagen. Regeringens handlingsutrymme och ansvar infor riksdagen
sammanfaller sdlunda med dess riksstyrelsefunktion. Fragan blir da i
vad man riksstyrelsefunktionen paverkas av riksdagens aktiviteter.
Denna fraga berdrdes av Utredningen med uppdrag att gora en éversyn
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av 10 kap. 5 8§ regeringsformen (SOU 1984:14 s. 39 f.), som anforde
bl.a. foljande.

For det forsta synes det sta klart, att den i RF 1:6 uttryckta principen om
regeringens styrande funktion endast i mycket begransad omfattning kan
anses innefatta en gdalvstandig kompetensregel. Det & tankbart, att
regeringen i speciella fall direkt pa detta stadgande kan stodja bes utande-
rétt, som helt saknar forankring i andra normer ... Uttrycket, att "regeringen
styr riket”, synes i ovrigt endast markera summan av de funktioner som
tillkommer regeringen, i forsta hand enligt RF men ocksa enligt andra
forfattningar, som tillkommit enligt RF:s regler. (Jfr SOU 1972:15 s. 121,
prop. 1973:90 s. 230.) ... Atskilliga stadganden i RF medger, att riksdagen
delegerar uppgifter till regeringen. Den konstitutionella befogenheten, den
p& RF grundade beslutanderétten, tillkommer da riksdagen, inte regeringen.
Sker delegation med stod av sédan bestammelse, kommer regeringens kom-
petens inte primart att baseras pd RF utan pa foreskrift i vanlig lag eller,
vilket ibland & mgjligt, pa ett riksdagsbeslut i det konkreta fallet ...
Riksdagen innehar alltsd enligt RF beslutanderétten men kan valja om man
galv vill utéva den direkt eller om man i stéllet vill g& vagen viaregeringen
... Aven den nyss berérda frégestéliningen har ett samband med RF 1:6.
Foreskriften i bestdmmelsens senare led, att regeringen "&r ansvarig infor
riksdagen”, har inte heller ndgot sdvstandigt innehdl utan innefattar en
sammanfattande beskrivning av relationen mellan de b&da centrala organen
sésom den kommer till uttryck i andra grundlagsstadganden. Den yttersta
konsekvensen framgér av reglerna om misstroendeforklaring, men beroen-
det av riksdagen avspeglas ocksa i dtskilliga andra stadganden, som beror
regeringens verksamhet ... Utmérkande for RF:s uppbyggnad &r, att riks-
styrelsen paverkas till bade omfattningen och inriktningen av riksdagens
aktiviteter. Att regeringens kompetens i betydande man framstér som ett
slags restfunktion visar sig bl.a. i regler av ovan namnd typ, dér beslutande-
rétten tillkommer riksdagen men med mdgjlighet till delegation. Riksdagen
kan ju har teoretiskt minimera utrymmet for riksstyrelse genom att under-
ldta att delegera kompetens till regeringen eller dtertaga givna bemyn-
diganden. Samma effekt kan emellertid intrdda som en féljd av en helt
annan typ av regler, namligen sidana som uttryckligen tilldelar regeringen
en bestamd uppgift, men som samtidigt ger riksdagen mdjlighet att ingripa
&ven inom detta regeringens primara omrade. Regeringens direkt pa RF
grundade férordningsmakt kan t.ex. séttas ur spel genom att riksdagen
véljer att lagstiftainom darav omfattade omraden (RF 8:13-14). Betydelsen
av den regeringen tillerkanda rétten att disponera Gver statens tillgangar &
pa liknande satt beroende av hur Iangt riksdagen vill g& i detaljreglering
(RF 9:2, 8, 9) ... Det forhallandet, att regeringens grundlagsstadgade kom-
petens i sddana fall de facto kan komma att variera, beroende pa i vilken
utstrackning riksdagen utnyttjar sina mgjligheter att agera pa samma verk-
samhetsomréde, paverkar inte regeringsfunktionens karaktar av ”konsti-
tutionell befogenhet”. Till skillnad frén vad som & fallet betraffande den
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tidigare bertérda delegerade beslutanderétten, ror det sig hér om befogen-
heter, som vilar direkt pa RF.

Riksstyrel sefunktionen enligt RF kan sdl edes ségas vara sammansatt av
dels regeringens konstitutionella befogenheter, dels restfunktioner som
ytterst baseras pa riksdagens konstitutionella befogenheter. | det senare
fallet kan riksdagen i princip inskrénka eller sétta ur spel vilka som
helst av restfunktionerna som tillkommer regeringen. Darmed bortfaller
regeringens handlingsutrymme och konstitutionella ansvar infor riks-
dagen i motsvarande man. | det forra fallet ror det sig emellertid om
befogenheter som vilar direkt pd RF. Sadana konstitutionella befogen-
heter kan riksdagen inte avlagsna fran regeringen utan grundlagséand-
ring. Riksdagen kan ingripa inom omradet for regeringens konstitutio-
nella befogenheter endast i den utstréckning som riksdagen gélv har
konstitutionell befogenhet att agera pa samma verksamhetsomrade. |
annat fall behaler regeringen det handlingsutrymme och det konstitu-
tionella ansvar infor riksdagen som féljer av dessa befogenheter, oav-
sett vilka atgarder riksdagen vidtar.

RF:s bestammelser om forhadllandet till andra stater i 10 kap. till-
delar regeringen rétten att inga 6verenskommelse med eller pa annat
sétt iklada riket forpliktelse gentemot annan stat eller mellanfolklig
organisation. Aven om riksdagens medverkan krévs i vissafall (2 §) &r
det sAledes hér fraga om en del av regeringens riksstyrel sefunktion som
vilar direkt pa RF, dvs. en av regeringens konstitutionella befogenheter.
Riksdagen saknar egna konstitutionella befogenheter inom omrédet for
regeringens traktatstiftande makt. Darmed kan riksdagen inte utan
grundlagsandring paverka innehdlet i denna del av regeringens
riksstyrel sefunktion.

Frégan blir da vilka moment utéver sava avtalsslutet som inne-
fattas i den konstitutionella befogenhet som tillkommer regeringen
enligt RF:s regler om den traktatstiftande makten. Denna fraga har inte
narmare berorts i forarbetena till nuvarande RF. | aktuellt hdnseende
anfordes endast att bestémmelserna harom inte innebar ndgot avsteg
fran den i gdllande rétt fastslagna grundsatsen, att internationella dver-
enskommelser skall ingds av regeringen (prop. 1973:90 s. 359).

RF:s bestammelser innebdr dock att det & regeringen som fore-
tr&der Sverige vid 6verenskommel ser med frAmmande makt, oavsett om
Overenskommelsen kréver riksdagens godkannande eller inte. Det &
darfor rimligt att anta att regeringens konstitutionella befogenheter
innefattar sddana moment som med nodvandighet & knutna till arbetet
med att forhandla fram en 6verenskommelse som kan bli folkréttsligt
bindande. Exempel pa sadana moment & att regeringen utser ombud
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som skall delta i forhandlingar om internationella dverenskommelser
samt utfardar instruktioner for ombuden.

Vid utskottsbehandlingen av en motion vid 1976/77 ars riksmote
angdende riksdagens stallning i den utrikespolitiska beslutsprocessen
giordes vissa markeringar av intresse i sammanhanget. | motionen
1976/77:580 (fp) hade yrkats att riksdagen skulle fatta beslut om att
utreda sina arbetsformer i fraga om utrikesfragor, med syfte att na ett
lage dar de vasenliga fragorna provas av riksdagen innan regeringen
deltar i internationella forhandlingar. Vidare hade i motionen fram-
hallits att riksdagen skulle fa behandla forhandlingsfragorna innan
reella beslut fattas. Riksdagen skulle dra upp riktlinjer och ange de mal
som svenska forhandlare borde ha infor FN-konferenser, andra kon-
ferenser och viktigare bilaterala 6verlaggningar. Pa regeringen borde
dérefter ankomma att sa langt méjligt fullfoljaoch i detalj administrera
den av riksdagen beslutade utrikespolitiken.

Utrikesutskottet, som avgav yttrande till konstitutionsutskottet,
erinrade om att bade enligt tidigare och nuvarande grundlag betraktas
utrikesdrendenas handlaggning som en riksstyrel sefunktion bland andra
och att ansvaret for utrikespolitikens bedrivande darmed i férsta hand
skall dvila regeringen. Vidare betonade utskottet att sdval grundlag-
beredningen som regeringen i samband med 1974 ars forfattnings-
reform hade framhallit att utrikespolitikens betydelse for rikets saker-
het motiverar att riksdagen forsékrar sig om en vidstrackt insyn déri
och ett starkt inflytande darover. Dérvid erinrade utskottet om att ett
flertal former for riksdagens insyn i och inflytande Over utrikes-
politiken hade vuxit fram utéver dem som uttryckligen foreskrivs i
grundlagen. Betraffande den aktuella motionen uttalade utrikesutskottet
att den ytterst syntes syfta till att féra Gver styrningen av utrikes-
politiken fran regeringsmakten till riksdagen. Utskottet betviviade att
en sa stark styrning fran riksdagens sida skulle vara &ndamalsenlig eller
ens praktiskt hanterlig (bet. KU 1976/77:36 s. 15 ff.). Konstitutions-
utskottet instamde i utrikesutskottets bedomning (a. bet. s. 8).

Med ett system som — utan andring i 6vrigt av regeringens konstitu-
tionella stéllning — tilldelar riksdagen en utpréglat aktiv roll i den
utrikespolitiska beslutsprocessen, kommer riksdagen att inta en stall-
ning som ligger mycket néra den roll som RF reserverar for regeringen
nér det géller ingdende av internationella 6verenskommelser. Gransen
mellan aktiv riksdagskontroll och aktivt deltagande i utrikespolitikens
bedrivande — i form av exempelvis instruktionsgivning infor inter-
nationella férhandlingar — kan déarmed i praktiken komma att suddas ut.
Riksdagen riskerar da att hamnai en konstitutionell grézon nar den drar
upp riktlinjer och anger ma for svenska forhandlares agerande. Ur
konstitutionell synpunkt torde det namligen i manga fall vara osakert i
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vilken utstréckning riksdagen kan inskrénka regeringens handlings-
frihet i det aktuella sammanhanget, utan att samtidigt inkrékta pa
konstitutionellt garanterade omréden av regeringens riksstyrelsefunk-
tion.

Problemet kan komma att stéllas pa sin spets om regeringen och
riksdagen gor olikartade beddmningar av vilka konsekvenser som blir
foljden av de riktlinjer och mal som riksdagen har angett for svenska
forhandlares agerande. Exempelvis kan det réra sig om skilda be-
domningar betréffande behovet av lagandringar till foljd av en viss
linje som regeringen har dagts att driva i forhandlingar. Ett tankbart
fall &r att riksdagen anser att den forhandlingslinje som den har lagt
fast inte forutsdtter ndgra lagandringar medan regeringen anser att
lagandringar kravs. | en sidan situation kan det handa att regeringen
inte anser sig vara |6st fran det ansvar infor riksdagen som foljer av
dess konstitutionella befogenheter enligt 1 kap. 6 § och 10 kap. 1 § RF.
Riksdagen kan ju senare komma att dndra sin bedémning. Detta kan
leda till att regeringen anser sig vara forhindrad att fullfélja férhand-
lingarna.

Osakerhet kan sdledes uppsta kring omfattningen av riksdagens och
regeringens konstitutionella befogenheter liksom betraffande omfatt-
ningen av regeringens darmed forknippade ansvar infor riksdagen.
Detta vore i hog grad &gnat att gora det svarare for riksdagen att ut-
kréva ansvar av regeringen for det sétt pa vilket regeringen driver en
viss linje som riksdagen har lagt fast for dess internationella agerande.
Svarigheterna skulle uppsta oavsett om riksdagen har beslutat en viss
linje pa forslag av regeringen eller pa eget initiativ. En sddan ordning
vore darfor knappast heller &gnad att befrdmja en aktiv riksdagskontroll
av regeringens agerande i utrikespolitiska sammanhang.

Som skdl for att inféra ett system med s.k. férhandsgodkénnande har
i varadirektiv angetts att detta skulle kunna starka bade riksdagens och
Sveriges roll i internationellt samarbete. En starkt roll sava for
riksdagen som for Sverige som nation i dessa sammanhang forutsétter
emellertid enligt var mening att riksdagen kan ge regeringen ett starkt
mandat i forhandlingarna. Den tidigare berdrda nackdelen med en aktiv
roll for riksdagen & dock snarast &gnad att forsvaga regeringens
forhandlingsmandat. Eftersom regeringen utdt foretréader Sverige i
internationella forhandlingar, skulle detta kunna fa negativa ater-
verkningar for Sveriges — och darmed &ven riksdagens — roll i inter-
nationellt samarbete. Mot den anférda bakgrunden kan det enligt var
mening ifrégasdttas om en utpréglat aktiv roll for riksdagen i den
utrikespolitiska beslutsprocessen dver huvud taget & mgjlig att forena
med RF:s bestdmmelser om regeringens konstitutionella befogenhet att
ingd, andra och séga upp internationella 6verenskommel ser.
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Fréga uppkommer da om det finns anledning att genomfora nagra
mera djupgdende forandringar nér det géller regeringens befogenhet pa
det internationella planet. Enligt va&r mening saknas anledning att
genomfora nagra sadana mera djupgdende systemforandringar. Mot
bakgrund av vad som tidigare har anforts ser vi da inte heller nagon
mdojlighet till en ordning dér riksdagen kan bemyndiga regeringen att
ingd internationella 6verenskommelser eller langt i forvag godkanna
nagon del av vissa Gverenskommelser. Detta stéllningstagande utesl uter
dock inte att det inom ramen for géllande ordning bor kunna skapas ett
system dér regeringen pa vissa omraden, exempelvis EU-samarbetet,
har mgjlighet att erhdlla ett forhandsbesked fran riksdagens sida som
ersatter det godkénnande som riksdagen i dag kan lamna till en redan
fardigforhandlad Gverenskommelse.

Losningar som innebar att riksdagen senare ocksa skall godkanna
Overenskommelsen i dess slutliga skick & emellertid snarast agnade att
forsvaga regeringens forhandlingsmandat, t.ex. i fragor dar riksdagen
inte har gett till kénna ndgon uttrycklig viljeyttring vid meddelande av
sitt férhandsbesked. Tilltron hos internationella motparter till rege-
ringens férhandlingsmandat torde ytterligare komma att undergrévas
om riksdagen végrar att slutligt godkanna en forhandlingsuppgorel se
som har tréffats med stod av ett tidigare lamnat forhandlingsmandat.
Déarmed Okar risken for negativa aterverkningar pa Sveriges och riks-
dagens stéllning i internationellt samarbete. S&dana lGsningar torde
ocksa rent almant vara égnade att ytterligare inskrénka riksdagens
mojligheter att utkréva ansvar av regeringen for dess internationella
agerande.

12.1.3  Det riksdagsbundna omradet

Véar bedémning: Det bor inte ske ndgra férandringar i den ordning
som innebér att det & riksdagen i plenum som godkénner inter-
nationella 6verenskommelser som avsesi 10 kap. 2 § RF. Vi tar allt-
sa avstand fran tankar som innebér att nagot annat organ an riks-
dagen godkanner sadana Gverenskommelser.

| direktiven anges som en utgangspunkt for vart arbete att omfattningen
av det riksdagsbundna omradet inte skall andras.

I 10 kap. 28 RF anges forutsdttningarna for regeringens stats-
réttsiga kompetens att utnyttja sin behdrighet att binda riket genom
internationella verenskommelser. Bestdmmelsen innebér att en inter-
nationell overenskommelse eler forpliktelse — liksom uppsagning
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dérav — skall féreléggas riksdagen for godkannande om den forutsatter
ett riksdagsbeslut for att kunna genomféras. Aven annan internationell
overenskommelse eller forpliktelse skall pa motsvarande sétt fore-
l&ggas riksdagen for provning om den &r av storre vikt. Det & rege-
ringen som under konstitutionellt ansvar avgdr huruvida en inter-
nationell dverenskommelse & "av storre vikt”. Provningen i riksdagen
kan dock i det sistndmnda fallet ersittas med foregdende samrad i
Utrikesndmnden ”om rikets intresse kréver det”. Undantagsbestdmmel-
sen syftar bl.a. pa dels fall da prévningen bradskar, dels fall som pa
grund av internationella hanyn inte bér kommatill allménhetens kénne-
dom (se Holmberg och Stjernquist a a. s. 348 samt avsnitt 10.2.3).

Syftet med denna reglering & att forebygga att riksdagens stéll-
ningstagande foregrips genom internationella &taganden som rege-
ringen gor. Regleringen kan ocksa ses som ett uttryck for den konstitu-
tionella logik som en gang drev fram en medbeslutanderatt for riks-
dagen i frégor som direkt berérde omraden dar riksdagen enligt RF
hade rétt att fatta beslut ensam eller gemensamt med regeringen. Denna
konstitutionella logik fordrar att riksdagen inte utan sitt samtycke skall
behtva se sin egen handlingsfrihet beskuren till foljd av folkréttsliga
ataganden (se avsnitt 10.2).

Ett nytt system for riksdagens medverkan vid ingdendet av inter-
nationella 6verenskommelser maste utformas med beaktande av denna
grundsats. Vid dessa forhdllanden & det inte majligt att foresla |6s-
ningar som innebdr att riksdagen ens i enskilda fall skall kunna av-
hénda sig befogenheten att godkanna att regeringen ingar dtaganden
som forutsétter foljdbeslut fran riksdagens sida. Riksdagen skall inte
heller kunna avhénda sig befogenheten att godkénna att regeringen i
enskilda fall ingdr sddana &aganden som bedoms vara av stérre vikt.
Med dessa utgangspunkter bor riksdagen endast kunna lamna sitt
godkannande till att regeringen ingdr en individuellt bestamd Gverens-
kommelse. Det kan sdledes inte komma i fraga att riksdagen generellt
bemyndigar regeringen att ingd Gverenskommelser i vissa situationer,
t.ex. i bradskande fall. Lika lite kan det komma i fraga att regeringen
erhdller befogenhet att ing& Gverenskommelser inom omraden som inte
& narmare specificerade. Det & sdlunda uteslutet att riksdagen t.ex.
skulle kunna avgransa mandatet till regeringen endast pa sa sétt, att
regeringen medges befogenhet att inga en Gverenskommelse om straff-
réttsligt skydd av miljon.

En annan naturlig foljd av den nu beskrivna konstitutionella logiken
& enligt var uppfattning att riksdagens beslutsbefogenheter enligt 10
kap. 2 § RF inte kan delegerastill ndgot annat organ. Enligt var mening
skall beslut om godkénnande altid fattas av riksdagen i plenum nér det
gdler internationella dtaganden — liksom uppsagning dérav — som
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forutsétter riksdagsbeslut for sitt genomforande pa det nationella
planet.

12.1.4  Behover grundlagen andras?

Véar bedomning: Rédets beslut inom ramen for samarbetet i EU:s
andra och tredje pelare blir ofta folkréttsligt bindande fér medlems-
staterna sa snart de har antagitsi radet. RF bor andras bl.a. i syfte att
uttryckligen bekrdfta den ordning som innebér att regeringen har
mojlighet att inhamta riksdagens godkannande ocksd av preliminara
forhandlingsbverenskommelser i mellanstatligt samarbete inom
EU:s ram. Behovet av grundlagsndringar inskrénker sig till EU-
samarbetet.

Bedlutsfattande i andra och tredje pelaren fore ikrafttrédandet av
Amsterdamfor draget

Det redogors i véra direktiv dversiktligt for det beslutsfattande som &gt
rum inom ramen for samarbetet i andra och tredje pelaren fére
ikrafttradandet av Amsterdamfoérdraget. | direktiven anfors foljande.

Inom ramen for samarbetet i andra pelaren & det vanligt att sk. gemen-
samma atgarder och s.k. gemensamma standpunkter (artiklarna 14 och 15 i
Unionsfordraget, f.d. artiklarna J 4 och J 5) bedutas. Syftet med dessa
beslut &r att genomféra den gemensamma utrikes- och sakerhetspolitiken sa
effektivt som mojligt genom ett samfallt agerande. Som exempel kan
namnas den gemensamma standpunkten den 29 juni 1998, faststédlld av
rédet pa grundval av artikel J 2 i Fordraget om Europeiska unionen om
forbud for jugodaviska fraktplan att flyga mellan Forbundsrepubliken
Jugodlavien och Europeiska gemenskapen (98/426/GUSP). Det kan inte
uteslutas att det i framtiden kan bli aktuellt att fatta beslut inom andra
pelaren som bedéms liggainom det riksdagsbundna omradet.

Inom ramen for samarbetet i tredje pelaren har det i flera fall antagits
s.k. gemensamma atgarder (f.d. artikel K 3.2b i Unionsfordraget) som syftat
till lagharmonisering. Som exempel kan némnas den gemensamma atgarden
den 15 juli 1996 om agarder mot rasism och framlingsfientlighet
(96/443/RIF) och den gemensamma &tgérden den 24 februari 1997 om
dtgarder mot méanniskohandel och sexudlt utnyttjande av barn
(97/154/RIF). Dessa gemensamma dtgarder har emellertid varit s ut-
formade att de inte inneburit att regeringen bundit Sverige att infora viss
laggtiftning. Sveriges &agande i dessa fall kan snarare beskrivas pa det
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Sittet aft regeringen atagit sig att foreda riksdagen att besluta om viss lag-
stiftning.

Bedlutsfattande i andra och tredje pelaren efter ikrafftradandet av
Amster damfordraget

Genom Amsterdamférdraget, som riksdagen med stor majoritet god-
kande varen 1998 (prop. 1997/98:58, bet. 1997/98:UU13, rskr.
1997/98:197), har samarbetet inom EU utvecklats. Som ett medel for
att uppnd malet, ett omrade med frihet, sdkerhet och réttvisa, har nya
beslutsformer inforts, varvid framfor allt méarks de sk. rambesiuten
(artikel 34.2 b i Unionsfordraget) patredje pelarens omrade.

Det uttalade syftet med rambesluten & att ndrma medlemsstaternas
lagar och andra férfattningar till varandra. Rambesluten skall vara
bindande for medlemsstaterna nér det géler det resultat som skall
uppnas men dverlamnar & de nationella myndigheterna att besluta om
form och tillvagagangssétt. De skall inte ha direkt effekt. Rambesluten
medfor alltsa en folkréttsig forpliktelse for Sverige att vid behov
genomfora de dtgarder som kravs for att inforliva beslutens innehdll
med svensk rétt. De paverkar dock inte den grundldggande mellan-
statliga karaktdren av samarbetet.

Hittills har ett rambeslut blivit antaget inom EU. Det rér sig om
radets rambeslut av den 29 maj 2000 om forstarkning av skyddet mot
forfalskning i samband med inférandet av euron genom straffréttsliga
och andra pafdljder (2000/383/RIF). Vidare har enligt uppgift fran
Justitiedepartementet ytterligare forslag till rambeslut lagts fram
huvudsakligen i tva arbetsgrupper i tredje pelaren. Det rér sig om
sammanlagt sju eller majligen atta forslag till rambeslut som behandlar
vitt skilda omraden sdsom illegal invandring, penningtvétt, offentlig
upphandling, miljoskydd och brottsofferskydd.

Inom ramen for samarbetet i andra pelaren har hittills fattats ett
beslut som ger upphov till andring av den svenska lagstiftningen pa
omradet. Det ror sig om rédets gemensamma atgard av den 22 juni
2000 om kontroll av tekniskt bistand som stér i samband med viss slags
militér slutanvandning (2000/401/GUSP). Liksom tidigare rattsakter i
tredje pelaren har denna gemensamma atgérd dock varit sa utformad att
den inte har inneburit att regeringen bundit Sverige for att infora viss
lagstiftning. Sveriges dtagande kan snarare beskrivas pa det séttet att
regeringen atagit sig att foresla riksdagen att besluta om viss lag-
stiftning. Enligt uppgift fran UD finns dock pa flera hdll inom EU en
stark strdvan efter att stérka de réttsliga instrumenten inom andra
pelaren. Vid forhandlingar inom EU har det funnits ett visst motstand
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mot att begrénsa dtagandena for medlemsstaterna till att enbart |agga
fram forslag om genomforande. Fran flera hdll har uttryckts Gnskemdl
om att regler i andra pelaren i vissa fall borde utformas pa samma sétt
som rambeslut. Tillaggas kan att Unionsfordraget inte uppstéller nagra
formella hinder mot att exempelvis gemensamma dtgarder i andra
pelaren ges en s&dan utformning.

Uttalanden i samband med riksdagens behandling av
Amsterdamfor draget

Under riksdagsbehandlingen av propositionen 1997/98:58 rodrande
Amsterdamfordraget inhamtade konstitutionsutskottet yttrande fran
Lagradet. | sitt yttrande framholl Lagradet bl.a. att rambesluten skulle
komma att medfora en folkréttslig forpliktelse for Sverige att bl.a. vid
behov genomféra lagstiftning som krévdes for att inforliva beslutens
innehdll i svensk rétt. Ett sarskilt problem med rambesluten var
emellertid att de till skillnad fran exempelvis en konvention inte kréavde
nagon efterfoljande ratifikation. De skulle emellertid antas genom
enhdligt beslut. Dettainnebar enligt Lagradet att regeringen inte kunde
deltai ett sddant rambeslut om det behandlade riksdagsbundna fragor
annat 8n om det redan fanns en svensk lag som téckte beslutet (bet.
1997/98:UU13 s. 147 f).

Justitieutskottet gav i sitt yttrande uttryck for samma instéllning
som Lagradet. Utskottet anforde att regeringen bara borde komma att
ingd rambeslut och andra bindande beslut som avser fragor som inte
skall beslutas av riksdagen resp. fragor déar det redan finns en lag-
reglering som técker bedlutet (a bet. s. 159).

Konstitutionsutskottet uttalade att det aterstod att se hur ram-
besluten i praktiken skulle komma att hanteras. Konstitutionsutskottet
avsdg att folja utvecklingen betréffande rambesluten och bevaka att
riksdagens inflytande 6ver besluten tillgodosags (a. bet. s. 127).

Senare riksdagsuttalanden

Riksdagen har i ett senare sammanhang haft att ta stélning till kopp-
lingen mellan godké&nnandet av ett rambeslut och beslut om nddvandig
lagstiftning. Detta skedde da riksdagen behandlade regeringens propo-
sition 1999/2000:85 om Sveriges tilltr&de till vissa internationella
Overenskommelser for bekémpande av penningforfalskning m.m. (bet.
1999/2000:JuU20, rskr. 1999/2000:217). | propositionen féreslogs bl.a.
att riksdagen skulle godkdnna ett inom EU uppréttat utkast till ram-
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beslut om forstdrkning av det straffréttsliga och 6vriga skyddet mot
forfalskning i samband med inférandet av euron. Regeringen gjorde
beddmningen att rambeslutet féranledde andring av lag (s. 18 ff.).
Néagra fordag till lagstiftning med anledning av rambeslutet lades dock
inte fram i propositionen. Regeringen valde att avvakta med férdlag till
lagstiftning under hanvisning till behovet av att inom EU snabbt fa till
stand ett antagande av rambeslutet. Darvid aviserade regeringen att den
avsag att &terkommatill riksdagen i dennafraga (s. 4).

Justitieutskottet konstaterade i sitt betdnkande (1999/2000JuU20 s.
6) att riksdagen for forsta gangen hade att ta stallning till hur rambeslut
enligt artikel 34.2 i avdelning VI i Unionsfordraget skall hanteras.
Vidare noterade utskottet att rambeslutet torde medfora att svensk lag-
stiftning maste andras i vissa avseenden. | anslutning dartill hanvisade
utskottet till Lagradets tidigare namnda uttalande under riksdags-
behandlingen av Amsterdamfordraget. Utskottet uttalade dérvid foljan-
de.

Frégan blir d& mot bakgrund av L agradets uttalande under riksdagsbehand-
lingen av Amsterdamfdrdraget att regeringen inte kunde delta i ett ram-
beslut som avsag en riksdagsbunden fraga om det inte redan fanns en
svensk lag som tackte beslutet om det & mgjligt foér riksdagen att godkanna
ett utkast till rambeslut och férst darefter fatta beslut om den lagstiftning
som nodvandiggors av bedutet. Utskottet kan for sin del inte se nagra av-
gorande skél hiremot. Overensstammer det av riksdagen godkénda utkastet
till rambeslut med det beslut som sedan fattas av radet, maste det anses att
regeringen ingér denna for riket bindande internationella dverenskommelse
med riksdagens godkannande. Att avvakta med lagstiftningen pa det sitt
som skett i férevarande arende bor emellertid enligt utskottets mening inte
ske annat an nar det & pdkallat av de tidsramar som galler for EU:s
antagande av rambesl utet.

| férevarande drende har regeringen valt att avvakta med férdag till
lagstiftning under hanvisning till tidsplanen for rambedlutets antagande.
Mot denna bakgrund har utskottet ingen erinran mot att riksdagen nu endast
forelaggs ett utkast till rambeslut for godkannande.

Vart stallningstagande till behovet av en reform

Grundlagens regler om ingdende och riksdagsgodkannande av inter-
nationella 6verenskommelser aterspeglar i stort sett det rattsldge som
rédde redan fore ikrafttrédandet av den nu gédllande RF. | fraga om
Overenskommel ser som forutsétter riksdagsbeslut for sitt genomférande
hér i landet hédrleder den nuvarande regleringen sitt ursprung tillbaka
till den konstitutionella praxis som véxte fram under senare delen av
1800-talet, och som var etablerad vid tiden for 1921 ars grundlags-
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reform. Uppkomsten av denna praxis kan ses mot bakgrund av att den
internationellarétten fick allt storre betydelse under 1800-talet. Fran att
nastan uteslutande ha avsett rent politiska angel&genheter samt handel
och gofart, kom mellanstatliga avtal att fa alt stérre betydelse pa
omraden dér riksdagen &gde besluta (se avsnitten 10.2.2 och 10.2.3).

| s3dant traditionellt mellanstatligt samarbete har Gverenskommelser
i allménhet kommit till stand pa sa sétt att en fordragstext forst utfor-
mats av sarskilda forhandlare. Detta arbete har avslutats med att den
fardiga dverenskommelsen har undertecknats av behoriga foretradare
for staterna. FOr att bli bindande har emellertid dverenskommelsen
behovt understéllas de nationella regeringarna och — i férekommande
fall — parlamenten, vilka har &gt frihet att lamna eller vagra sitt god-
kdnnande. Forst genom genom en ratifikation ed. har Overens
kommelsen blivit bindande for staten (set.ex. Sundberg a. a s. 23).

Samarbetet i EU:s andra och tredje pelare & mellanstatligt till sin
karaktar. Beslutsfattandet i dessa pelare skiljer sig emellertid fran
forfarandet i traditionellt mellanstatligt sasmarbete. Ett tydligt sérdrag &r
att arbetet bedrivs inom samma institutionella ram som det dverstatliga
samarbetet i forsta pelaren (se avsnitt 10.6.1). Av sarskilt intresse &r
vidare att beslutsforfarandet i manga fall inte foljer den tagordning som
& karakteristisk for traditionellt mellanstatligt beslutsfattande. Radets
beslut blir namligen folkréttsligt bindande sa snart de har antagits i
ministerradet. Till skillnad fran traditionellt mellanstatligt samarbete
krévs alltsd inte ndgon efterfoljande nationell statsakt i form av t.ex. ett
beslut om ratifikation for att medlemsstaterna skall bli bundna pa det
folkréttsliga planet av beslut som tréffas i ministerradet. | vara direktiv
har uppmérksamheten i detta sammanhang riktats mot de nya besluts-
former som har tillkommit genom Amsterdamférdraget, sarskilt ram-
beslut i tredje pelaren. Den foregéende redogorelsen visar dock att det
inte heller vid vissa bedut i andra pelaren forutsétts nagon nationell
statsakt for att medlemsstaterna skall bli bundna. Hittills har dtagande-
na fér medlemsstaterna i andra pelaren begransats till att enbart 1agga
fram fordag om genomforande. Det har emellertid ocksa framgatt att
det finns anledning att anta att andrapelarbeslut i framtiden kan komma
att medféra folkréttsliga forpliktelser for Sverige att vid behov genom-
fora de atgéarder som krévs for att inforliva beslutens innehdl med
svensk rétt.

Som tidigare har framgatt har riksdagen inte funnit att hinder fore-
ligger mot att riksdagen forst godkanner ett utkast till rambeslut och
dérefter bedlutar om den lagstiftning som nddvéndiggors av ram-
beslutet. Med en vidareutveckling och reglering i grundlagen av den
ordning som redan har etablerats markeras ytterligare en bestdmd vilja
att anpassa samspel et mellan riksdagen och regeringen till forandringar
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av EU-samarbetet sa att riksdagen som folkets framsta foretradare ges
inflytande 6ver och far en god insyn i den process som leder fram till
for vart land viktiga och bindande beslut. Det bor alltsdi RF inforas en
sarskild reglering som uttryckligen behandlar riksdagens godkannande
av Overenskommelser som inte foreligger i slutligt skick. Vid utform-
ningen av denna reglering skall de faktorer som har angettsi avsnitten
12.1.2 och 12.1.3 beaktas.

Det samarbete som &ger rum inom ramen for EU framstar bade till
omfattning och djup som unikt och sérpréglat vid jamférel se med annat
internationellt samarbete som Sverige deltar i. Redan nu forekommer
det dock i grundlagen en sérreglering av visst annat internationellt
samarbete. Enligt bestdmmelsen i 10 kap. 5 § tredje stycket RF far riks-
dagen, nér en internationell dverenskommelse inforlivas med svensk
rétt, samtidigt foreskriva att framtida éndringar i Gverenskommelsen
automatiskt skall galla hér i riket. Riksdagen kan fatta ett sddant beslut
antingen i den ordning som géller for stiftande av grundlag eller genom
ett bedut, varom minst fem sjéitedelar av de rgdstande och minst tre
fjardedelar av ledaméterna forenar sig. Denna bestdmmelse har till-
kommit for att 16sa problemet med att vissa konventioner innehdller
klausuler om férenklade andringsforfaranden och att det ibland, sérskilt
da riksdagen gor uppehdll i kammarens arbete, kan vara svart att i tid
infria forpliktelsen att dverfora en beslutad andring till svensk rétt.
Sédana forenklade andringsférfaranden kan innebéra att det inte
fordras nagon sarskild viljeforklaring (ratifikation eller motsvarande)
for att andringar i en konvention skall bli bindande for riket. Riks-
dagens beslut om sadan fortida inkorporering far dock endast avse
framtida andring av begrénsad omfattning. | forarbetenatill bestdmmel-
sen (prop. 1984/85:61) har uttalats att det skall vara fraga om avgransa-
de andringar vars allménna karaktar kan forutses da inkorporerings-
beslutet fattas. Sarskilda spérrar, t.ex. beloppsgranser, bor kunna stéllas
upp betréffande andringens materiella innehdl (s. 24 f.). Vidare har
betonats att bestémmelsen bor anvandas med forsiktighet (s. 29).
Riksdagens prévning och beslut enligt det kvalificerade férfarandet har
emellertid ansetts innebéra fullt betryggande garantier for den svenska
suveraniteten och andra berérdaintressen (s. 25).

Det ligger utanfor vart uppdrag att gora en 6versyn av bestammelsen
i 10 kap. 5 § tredje stycket RF. For 6vrigt har inte heller framkommit
tecken som tyder pa ndgot omedelbart behov av en sidan Gversyn. Vi
har inte heller i ovrigt funnit att det foreligger ndgot behov av att
genom sérskild reglering tilldela andra internationella samarbets-
omraden en sarstallning i forhdlande till RF:s allmanna bestammel ser
om forhdllandet till andra stater. Mot den bakgrunden kan vi sdledes
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konstatera att behovet av grundlagsandring i denna del inskranker sig
till att avse EU-samarbetet.

12.1.5 Olikamodeller for riksdagens godkannande
av internationella 6verenskommel ser

Vart forslag: En sarskild reglering av riksdagens prévning av
internationella 6verenskommelser i EU-samarbetet bor som utgangs-
punkt bygga pa att det vid godkannandet stér klart vilken slutlig
Overenskommel se riksdagen har godkant.

System foér riksdagens godkannande av blivande internationella Gver-
enskommelser kan utformas pa en méngd olika sétt. Det gar dock att
urskiljatvai grunden olikartade metoder:

» Riksdagen godkanner ett visst forhandlingsresultat. Det stér alltsa
redan vid godkdnnandet klart vilken dlutlig 6verenskommelse riks-
dagen har godkant (statiskt godkannande).

* Riksdagen faststéller vissa ramar (ett mandat) som regeringen &r
skyldig att hdlla sig inom nar den ingdr Gverenskommelsen. Det
behover sdledes inte sta klart vilken slutlig 6verenskommelse riks-
dagen har samtyckt till forran oOverenskommelsen har ingatts
(dynamiskt godk&nnande).

Ett system for riksdagsgodkannande kan samtidigt rymma béde statiska
och dynamiskainslag. Salunda kan ett statiskt system tilldta att det gors
vissa huvudsakligen tekniska justeringar i den slutliga éverenskommel-
sen. Vidare kan det med ett dynamiskt system finnas utrymme for
riksdagen att gora tydliga markeringar inom ramarna for ett mycket
allmént utformat forhandlingsmandat. Exempelvis kan riksdagen ange
att regeringens forhandlingsmandat inte innefattar nagon rétt for
regeringen att inga en Gverenskommelse som medfér att svenska lag-
regler om maximistraff behdver andras.

Ett system med tonvikten lagd pa dynamiska indag i form av
forhandlingsmandat till regeringen skulle kunna medge att den slutliga
riksdagsbehandlingen av en tilltankt Gverenskommelse pabdrjas och
avslutas avsevért tidigare an vad som & mgjligt med dagens ordning.
Detta skulle ocksa ge riksdagen méjlighet att aktivt genom tydliga
markeringar gripa in i forhandlingsprocessen inom EU pa ett tidigt
stadium.
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Av skdl som tidigare har anforts maste emellertid ett forhands-
besked eller forhandlingsmandat fran riksdagens sida ersdtta det
godkénnande som riksdagen i dag kan ldmna till en redan fardig-
forhandlad Gverenskommelse (se avsnitt 12.1.2). En mgjlighet for
riksdagen att komma in i ett tidigt stadium av forhandlingsprocessen
aktualiserar darfor avvagningen mellan tva delvis motstridiga intressen:
A ena sidan riksdagens beréttigade krav p& inflytande i besluts-
processen inom EU och & andra sidan regeringens behov av handlings-
utrymme i denna beslutsprocess. Samtidigt som riksdagen pa ett tidi-
gare stadium kan ge regeringen klartecken till att rosta ja till en
Overenskommelse i ministerrédet, kan mandatet ocksd anvéandas for att
snava in regeringens handlingsutrymme — t.ex. genom detaljstyrning —
pa sétt som kan leda till skada for svenska intressen. For att undvika
sadana risker kravs antagligen att riksdagen i vissa fall lamnar sitt
mandat till regeringen inom vidstrdckta och principiellt orienterade
ramar. Riksdagen riskerar da emellertid att stéllas infor fullbordat
faktum i en viktig fraga som riksdagen inte har haft majlighet att pa
verka. Som tidigare har framgétt (se avsnitt 12.1.2) skulle en reform av
det aktuella slaget ocksa innebéra en vasentlig forskjutning i kom-
petensfordelningen mellan regering och riksdag. Med en sadan ordning
skulle riksdagen ingripa i vad som nu & regeringens exklusiva
befogenhet att foretréda riket i mellanfolkliga angel &genheter.

Mot den nu anforda bakgrunden talar Overvagande ska for att
konstruktioner med tonvikten lagd pad dynamiska inslag bor véljas
endast om det & oundgéngligen nédvéndigt med hansyn till riksdagens
behov av inflytande eller de férutsdttningar som galler for besluts-
processen inom EU. Vi har dock inte funnit att det ur ndgon av dessa
aspekter foreligger ndgot starkt uttalat behov av l6sningar med tydlig
dynamisk pragel. Tonvikten i ett nytt system bor darfor ligga pa att ett
godkénnande skall avse ett visst framforhandlat resultat. Dérmed
undviks ocksd komplikationer av sadant slag som har diskuterats i
avsnitt 12.1.2.

12.1.6  Regeringsformens krav pa sérskilda
beslutsformer

Véar beddmning: Kravet enligt 10 kap. 2 § andra stycket RF pa
tillampande av grundlagsform bor bibehdllas da riksdagen god-
kénner dverenskommelser inom EU-samarbetet som forutsatter and-
ring av grundlag. Overvéagande skél talar ocksi mot ett avskaffande
av den sdrskilda uppskovsmdjligheten enligt 2 kap. 12 § tredje
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stycket RF vid riksdagens godkdnnande av bedut i EU:s andra och
tredje pelare som avser begransningsbara fri- och réttigheter i 2 kap.
RF.

Inledning

Vi har tidigare tagit stéllning for att riksdagen skall kunna godkdnna en
annu inte dutgiltig éverenskommelse i EU-samarbetet. | det samman-
hanget uppkommer frédgan om vilka regler som skall tillampas vid ett
sadant godkannande. | direktiven anges som en utgangspunkt for vart
arbete att ett besked om godkannande bor kunna lamnas relativt snabbt.
Dérvid anfors att ett pa forhand |amnat besked méaste kunna lamnas
relativt snabbt for att det skall kunna anvandas i forhandlingsarbetet i
EU. En l6sning som gor det méjligt for regeringen att pa forhand och
utan att alltfor lang tid tasi ansprak fa riksdagens godkannande skulle —
forutom att starka riksdagens roll — ocksa starka Sveriges roll i
unionssamarbetet.

Inledningsvis vill vi Sla fast att det — som redan tidigare har sagts —
& uteslutet att Gverlamna till ndgot annat organ an riksdagen i plenum
att fatta beslut om godkdnnande. Behovet av snabbhet ndr det galler
riksdagens hantering far darvid tillgodoses inom det rédande systemets
ramar, exempelvis genom beslut om forkortad motionstid (3 kap. 11 §
RO).

Behovet av snabbt besked aktualiserar emellertid ocksa fragan om
behovet av en Oversyn av RF:s krav pa sirskilda beslutsformer vid
godkénnande av Overenskommelser som forutsditer andring av
grundlag eller som avser begransningsbara fri- och réattigheter i 2 kap.
RF. Enligt 10 kap. 2 § andra stycket RF skall riksdagen i dessa fall
tilldampa sarskilda beslutsformer nar den tar stélning till om
dverenskommelser, dvs. radsbeslut, inom EU:s andra och tredje pelare
skall godkénnas (se avsnitten 10.6.3 och 10.6.4). Den fortsatta fram-
stallningen i detta avsnitt tar sikte pa dessa fragor.

Kravet pa grundlagsform

Om bedlut i andra eller tredje pelaren forutsétter andring av grundlag,
skall samma bedlutsforfarande tillampas som vid stiftande av grundlag.
Dettafoljer av 10 kap. 2 § andra stycket RF.

Grundlagarna och den procedur som kravs for att éndra dessa beror
den innersta kdrnan i den nationella suveraniteten. Vaktsldendet om de
sarskilda beslutsformer som kringgardar méjligheterna att inga inter-
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nationella dverenskommelser som forutsétter grundlagsandringar far
dérfor betraktas som ett 6verordnat intresse i sammanhanget. Dessutom
innehdller RF ett flertal bestammelser som relaterar till absoluta
réttigheter, dvs. réttigheter som inte kan inskrdnkas genom lag. Som
exempel kan nédmnas forbudet i 2 kap. 23 8 RF mot att meddela lag
eller annan foreskrift i strid med Sveriges dtaganden pa grund av
Europakonventionen. Sadana réttighetsbestammelser ger uttryck for
bakomliggande varden som ocksa far anses vara ett intresse av hogre
ordning. Vid utformningen av ett system fér riksdagsgodk&nnande kan
det darfor enligt var uppfattning inte komma i fraga att gora avkall pa
kravet pa tillampande av grundlagsform da radsbeslut i andra eller
tredje pelaren forutsétter &ndring av grundlag.

Uppskovsforfarandet vid dverenskommelser som avser begransnings-
bara rattigheter

Né&r bedlut i andra eller tredje pelaren syftar till att inskrénka vissa av
de fri- och réttigheter i 2 kap. RF som kan inskrdnkas genom lag,
exempelvis skyddet for rorelsefrineten (2 kap. 8 8 RF), kan en annan
sérskild beslutsform tillampas. Forfarandet aktualiseras om ett blivande
rédsbeslut foranleder lagstiftning pa svensk sida. Om minst tio
riksdagsledaméter dérvid anduter sig till ett yrkande om vilande-
forklaring, har riksdagen mgjlighet att omedelbart godkénna en sadan
Overenskommelse endast om minst fem géttedelar av de rostande
forenar sig om beslutet. |1 annat fall kan riksdagen slutligt godkanna
overenskommelsen forst tolv manader senare (10 kap. 2 § andra stycket
jamford med 2 kap. 12 § tredje stycket RF). Det &r viktigt att notera att
denna uppskovsregel &r tillamplig inte barai fall da det ar frdgaom nya
begransningar utan ocksd vid inkrankningar eller avskaffande av
rédande begransningar liksom nar det & fraga om neutrala andringar.
Pa sa sétt har lagstiftaren velat undvika dispyter kring det sérskilda
forfarandets tillampningsomrade (se réttighetsskyddsutredningens be-
ténkande Forstarkt skydd for fri- och réttigheter, SOU 1978:34 s. 70
och prop. 1978/79:195 s. 36).

| synnerhet radsbeslut eller konventioner om polissamarbete och
straffrattdigt samarbete i den tredje pelaren kan medfora att Sverige
blir folkréttsligt forpliktat att inféra lagstiftning som riktar sig mot
utévandet av sdana fri- och réttigheter. Sdledes kan det bli aktuellt att
tillémpa uppskovsforfarandet vid riksdagens godkannande av rambesl ut
i tredje pelaren som for Sveriges del innebér krav pa utvidgade moj-
ligheter att t.ex. meddela beslut om reseférbud eller telefonavlyssning
(a. bet. s. 92 och a prop. s. 61 f.). Det kan emellertid inte heller
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uteslutas att det i framtiden kan bli aktuellt att fatta beslut inom andra
pelaren som beddms ligga inom det riksdagsbundna omradet och som
avser fri- och réttigheter i 2 kap. RF.

| forarbetena till bestdmmelsen i 2 kap. 12 § tredje stycket RF om
det aktuella uppskovsforfarandet anforde réttighetsskyddsutredningen
(s. 62) bl.a. foljande.

Tanken bakom det sérskilda bedlutsforfarandet skulle vara att man dér-
igenom skulle fa ett uppskov med det slutliga stéllningstagandet i riksdagen.
Man skulle d& bl.a. fa tid att noggrannare behandla den foreslagna réttig-
hetsbegransningen. Det skulle bli béttre utrymme for den allménna debatten
i frdgan. Det kan dock inte utedutas att det ndgon gang skulle vara nod-
vandigt att fa till stand ett slutligt beslut omedelbart. Det maste alltsa
Oppnas en mdjlighet hartill, dock utan att man sldpper kravet pa en skydds-
effekt. Ett sétt att |6sa det problemet kan vara att tilléta att ett sddant beslut
fattas med kvalificerad majoritet. Vad en minoritet d& skulle kunna uppna
vore alltsd inte mer an ett uppskov med det slutliga avgérandet i fraga om
en foreslagen réttighetsbegransning.

Departementschefen ansdg att det foreslagna forfarandet innebar en
vasentlig forstérkning av réttighetsskyddet. Han anférde vidare bl.a
foljande (a. prop. s. 35).

Genom uppskovsforfarandet far man goda mojligheter att noga dvervaga
foreslagna réttighetsbegransningar och det blir tillfalle till en allman debatt
i frégorna. Ett sddant forfarande kan darfor verka som ett skydd mot till-
falliga opinioner inom landet och mot pétryckningar utifran. Eftersom en
minoritet inom riksdagen bara kan fa till stdnd ett uppskov men inte hindra
att ett forslag genomfors nér den foreskrivna tidsfristen har gétt ut, kommer
det inte att ske nagon icke godtagbar politisk maktforskjutning frén majo-
riteten till en minoritet.

I samband med riksdagsbehandlingen gjorde konstitutionsutskottet ut-
talanden av i stort sett samma innebord (bet. KU 1978/79:39 s. 8 f.).
Vidare anférde utskottet bl.a. foljande.

Utskottet vill tillagga att det & sannolikt att den foéreslagna ordningen
kommer att f& sin storsta betydelse som garant for att lagstiftningen pa
hithérande omréden praglas av omsorg och nodig forsiktighet enbart genom
att den finnstill och kan séttasi tillamplighet.

Betréffande réttighetsbegransningar som foljdandringar till internatio-
nella konventioner uttalade réttighetsskyddsutredningen att det kunde
tankas att Sverige skall andluta sig till en konvention som forutsétter
existensen av viss réttighetsbegransande lagstiftning. Om frégan om
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godkénnande av Overenskommelsen tas upp i riksdagen innan lagstift-
ningen kommer till stand, skall det sérskilda lagstiftningsforfarandet da
tilldmpas vid yrkande hdrom. Vidare kan det bli aktuellt att tillampa
uppskovsforfarandet pa nytt nér det efterfoljande réttighetsbegransande
lagfordaget tas upp i riksdagen. Som skél for denna ordning anfoérdes
att dessa fall borde behandlas pd i princip samma sétt som de fall da
réttighetsbegrénsande lagstiftning beslutas som en foljdandring till en
grundlagsandring. | méanga fall kan det da redan i grundlagsdrendet
vara fullt klart hur foljdéndringen i vanlig lag kommer att se ut. Men i
manga fall kan ingenting bestamt sigas harom i grundlagsarendet.
Vidare anforde utredningen att det knappast synes ga att dra nagon klar
grans mellan foljdandringar som kan sigas vara mer resp. mindre
gévstandiga i forhdllande till grundlagsandringen (a. bet. s. 76 f.).
Departementschefen ansl6t sig till dessa synpunkter (a. prop. s. 62).

Som tidigare har framgétt anges i véra direktiv att ett besked om
godkénnande bor kunna lémnas relativt snabbt for att det skall kunna
anvandas i férhandlingsarbetet i EU. Vidare kan noteras att det sér-
skilda uppskovsforfarandet i 2 kap. 12 § tredje stycket RF innebar att
ett riksdagsbeslut om godkénnande kan fordréjas i upp till ett ars tid.
Frégan blir da om det skyddssyfte som efterstravas genom den nu be-
skrivna regleringen kan uppnas pa andra véagar i EU-sammanhang.

Grundlagsstadgade ramar for réttighetsbegransningar maste alltid
bygga pa en avvagning mellan enskildas réttigheter och viktiga, mot-
stdende samhéllsintressen. Som réttighetsskyddsutredningen har kon-
staterat i sitt nyss namnda beténkande kan det tekniska huvudproblemet
darvid uttryckas pa foljande sétt. Hur skall man formulera grund-
lagsreglerna s, att de pa ett klart sétt skyddar mot vad de skall skydda
mot men tilldter vad de maste kunna tilléta? En sérskild svarighet &r att
nya inskrénkningsbehov, som bor tillgodoses men som inte nu kan
forutses, kan uppkomma i framtiden (s. 53). | betdnkandet angav
utredningen att den var enig om att det &r bast, om RF:s réttighetsskydd
utformas med en sk. materiell metod. Harmed avses att det i grund-
lagen anges vilka réttighetsbegransningar som riksdagen skall fa
besluta. | forsta hand borde detta fa ske genom undantagslGsa regler.
Annars finge det anges i vad man de olika fri- och réttigheterna skall
kunna begrénsas. Endast nér den materiella metoden visar sig inte
kunnaledatill ett tillfredsstallande grundlagsskydd, borde man tillgripa
metoden med ett sérskilt beslutsfattande fér rattighetsbegransande lagar
(s. 60). Vi andluter osstill dessa utgangspunkter.

Vid riksdagens godkénnande av internationella dverenskommelser
som avser fri- och réttigheter i 2 kap. RF har det ansetts motiverat att
infora en sérskild uppskovsmdjlighet. Det huvudsakliga motivet bakom
denna reform har varit att det kan vara oklart vilka réttighetsbegréns-
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ningar riksdagen i sin tur behdver besluta som en foljd av sadana
overenskommelser. Uppskovsmdjligheten & da rimligen ytterst be-
tingad av syftet att forhindra obvertankta réattighetsbegransningar som
allméant sett leder till en sankning av den svenska nivan vad géller fri-
och réttighetsskydd.

Infor Sveriges medlemskap i EU konstaterades i forarbetena (SOU
1993:14 s. 124 och Ds 1993:36 s. 15) att EG, i enlighet med EG-dom-
stolens réttstilldmpning, iakttar inte bara det fri- och réttighetsskydd
som & gemensamt for medlemsstaternas grundlagar utan ocksa de
motsvarande skyddsreglerna i Europakonventionen. Dérvid hanvisades
aven till att denna princip i Maastrichfordraget kommit att kodifieras i
artikel F.2, numera artikel 6 i Unionsfordraget (se dven avsnitt 7.3).
Grundlagsutredningen infor EG (Grundlagsutredningen) konstaterade
darvid i betankandet EG och vara grundlagar (SOU 1993:14 s. 126) att
det svenska fri- och réttighetsskyddet inte kunde anses vara mera langt-
gdende &@n vad som féljer av en gemensam europeisk konstitutionell
standard. Utredningen fann vidare att det gemenskapsréttsliga fri- och
réttighetsskyddet &ven fick anses vara tillfredsstéllande vad géllde
mdjligheterna att begrénsa fri- och réttigheter. Grundlagsutredningen
erinrade i detta sammanhang om de svenska férfaranderegler som
foreskriver att pa yrkande av minst tio riksdagsledamater skall fri- och
réttighetsbegrénsande lagstiftning beslutas antingen genom tva beslut
med ett ars mellanrum eller genom ett beslut med fem géttedels
majoritet. | samband dérmed anfdrde utredningen foljande.

Né&gon regel om en sarskild bedutsordning finns inte i gemenskapsratten.
Det finns dock ské att erinra om att de svenska férfarandereglerna inte
gdller vid beslut om tystnadsplikt i offentlig tjénst, husrannsakan och fri-
hetsstraff som pé&foljd for viss garning liksom om att flertalet fri- och
réttighetsbegransande EG-réttsakter avsett just dessa omréden. Det & ocksd
viktigt att framhdlla EG-domstolens betydelsefulla roll nar det galler att
prova réttsakters forenlighet med de grundldggande fri- och rattigheterna.
Vad gemenskapsratten, jamfort med svenska forhdllanden, saknar i form av
sarskilda procedurer i samband med att ett réttighetsbegransande beslut
fattas bor kunna va uppvégas av den granskning i efterhand som dom-
stolskontrollen innebér.

Som nyss namnts har genom Unionsfordraget de grundl&ggande réttig-
heternas betydelse i samarbetet inom EG kommit att férdragsfastas i
artikel 6. Enligt artikel 6.2 skall unionen som allménna principer for
gemenskapsrétten respektera de grundl&ggande réttigheterna, sdsom de
garanteras i Europakonventionen och sdsom de fdljer av medlems-
staternas gemensamma konstitutionella traditioner. | sammanhanget &r
viktigt att erinra om att EG-domstolen genom Amsterdamférdraget har
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blivit behorig att tolka och tillampa artikel 6.2 ocksa pa institutionernas
verksamhet inom ramen for samarbetet i tredje pelaren i de fall da EG-
domstolen & behdrig enligt férdraget. Detta foljer av artikel 46 i
Unionsfordraget.

EG-domstolen har med andra ord fatt uttrycklig behorighet att prova
fragor om ingtitutionerna respekterar de grundldggande réttigheterna
ocksa inom ramen for samarbetet i tredje pelaren. Domstolens behorig-
het omfattar rambeslut, beslut och konventioner i tredje pelaren samt
atgarder for att genomfora dessa.

Som tidigare har anforts kan Sverige, i synnerhet till foljd av
rambeslut i tredje pelaren, forutses bli folkréttsligt forpliktat att inféra
lagstiftning som riktar sig mot utévandet av begrénsningsbara fri- och
réttigheter. Det kan emellertid inte heller uteslutas att det i framtiden
kan bli aktuellt att fatta beslut inom andra pelaren som beddms ligga
inom det riksdagsbundna omradet och som avser fri- och réttigheter i 2
kap. RF. Fragan blir dd om avsaknaden av sarskilda uppskovsproce-
durer i samband med réttighetsbegrénsande beslut i andra och tredje
pelaren uppvags av mdjligheter till granskning i efterhand genom EG-
domstolens kontroll.

Hérvid kan konstateras att det 6ver huvud taget inte férekommer
nagon domstolskontroll av beslut i andra pelaren. EG-domstolens prov-
ning i tredje pelaren & begransad till prévning av lagligheten av
rambeslut och andra beslut pa talan av kommissionen eller en med-
lemsstat. Svenska domstolar har visserligen mgjlighet att begéra att
EG-domstolen meddelar férhandsavgoranden i fréagor om giltigheten
och tolkningen av de aktuella besluten i tredje pelaren. Nagon mot-
svarighet till mgjligheten enligt EG-fordraget for enskilda personer att i
vissa fall vacka ogiltighetstalan mot EG-beslut existerar dock inte i
tredje pelaren. Slutligen kan noteras att eventuella framtida beslut i
tredje pelaren pa den allmanna straffréttens omrade kan fa ett betydligt
mera vidstrackt materiellt tillampningsomrade &n vad som &r fallet med
fri- och réttighetsbegransande beslut i forsta pelaren.

Mot den nu anforda bakgrunden menar vi att avsaknaden av sar-
skilda uppskovsprocedurer i samband med réttighetsbegrénsande beslut
i andra och tredje pelaren inte pd samma séitt som i forsta pelaren
uppvéags av den granskning i efterhand som en domstolskontroll inne-
bér. Vid dessa forhadlanden kvarstar enligt var mening behovet av en
uppskovsmajlighet i syfte att férhindra odvertankta réttighetsbegréns-
ningar. De eventuella forseningar eller I&sningar som skulle kunna
uppsta i beslutsprocessen i andra och tredje pelaren utgor darvid inte
tillrackliga skd for annan bedomning. Sdlunda har vi funnit att
Overvéagande skdl talar mot ett avskaffande av den sérskilda uppskovs-
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mdjligheten vid riksdagens godkannande av beslut i andra och tredje
pelaren.

12.1.7 Fordagtill ett nytt system for riksdagens
godkannande av internationella
Overenskommel ser inom ramen for EU-
samarbetet

Vart forslag: Riksdagen skall ha mgjlighet att godkanna en dnnu
inte slutférhandlad internationell dverenskommelse inom ramen for
samarbetet i EU med det innehdll som enligt regeringens bedomning
kommer att bli det slutgiltiga férhandlingsresultatet. Riksdagen skall
ha majlighet att besluta om nodvandiga | agstiftningsdtgéarder senare.
Riksdagens godkannande skall omfatta ocksa senare andringar i
utkastet till dverenskommelse i de fall da sddana andringar saknar
betydelse for riksdagen. Regeringen bor under konstitutionellt an-
svar fa avgora om en senare andring kréaver riksdagens godkannande.
Aven for de nu aktuella 6verenskommelserna galler bestammelserna
om regeringens informations- och samrédsskyldighet i EU-frégor. |
samband med en efterfoljande granskning av regeringens agerande
har riksdagen mdjlighet att utkrédva ansvar av regeringen enligt
bestdmmelserna i 12 kap. RF. Den yttersta konsekvensen av ett
sadant ansvarsutkravande framgdr av bestdmmelserna om miss-
troendeforklaring.

Inledning

Bestdmmelsen i 10 kap. 2 § RF foreskriver inte att riksdagen endast
kan godkdnna en forhandlingsuppgorelse som & dlutgiltig i den
meningen att den inte kan dndras i ndgot avseende. | lagtexten uppstélls
inte heller ndgot krav pa att riksdagen samtidigt skall ta stallning till
bade 6verenskommelsen och de foljdbeslut som denna féranleder. Det
ar emellertid angelaget att i grundlagen uttryckligen kodifiera den
ordning som innebér att riksdagen har mgjlighet att godkénna en &nnu
inte slutférhandlad internationell Overenskommelse inom ramen for
samarbetet i EU med det innehdll som enligt regeringens bedémning
kommer att bli det slutgiltiga forhandlingsresultatet. Som redan tidigare
har anmarkts &r rédsbeslut i andra och tredje pelaren darvid att betrakta
som internationella 6verenskommelser i RF:s mening (se avsnitt
12.1.1). Vi anser att en sarskild reglering i RF som behandlar riks-
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dagens godkannande av sidana Gverenskommelser i andra och tredje
pelaren kan bygga vidare pa den nuvarande ordningen enligt 10 kap.
2 8. Defordrag som ligger till grund fér EU-samarbetet kommer darvid
att styra vilka internationella 6verenskommelser som en sadan sarskild
bestammelse blir tillamplig pa

Riksdagens mgjlighet att godkénna en dverenskommel se som annu inte
foreligger i dutligt skick

Ett sérskilt system for godkannande av Gverenskommelser inom ramen
for EU-samarbetet innebar med de nu angivna utgangspunkterna att
riksdagen kan godk&nna en dverenskommelse innan den féreligger i
sutligt skick. Riksdagen kan alltsd godkanna en annu inte tréffad
overenskommelse inom andra eller tredje pelaren med det innehall som
enligt regeringens mening kommer att bli det slutliga och bindande
forhandlingsresultatet.

Detta var ocksd vad som skedde vid riksdagsbehandlingen av det
enda hittills antagna rambeslutet (se avsnitt 12.1.4). | sin proposition
redovisade regeringen den senaste skriftliga versionen av utkastet till
rambeslut. Vidare redovisade regeringen att 6verenskommelse i rédet
hade tr&ffats om &ndringar i utkastet till rambeslut som &nnu inte in-
flutit i texten (prop. 1999/2000:85 s. 4 och 13). Regeringen Over-
l&mnade darefter till riksdagen en ny version av utkastet till rambes|ut
som kompletterats med de 6verenskomna andringarna. Riksdagen lade
dven dessa andringar till grund for sitt godkdnnande (bet.
1999/2000:JuU20, rskr. 1999/2000:217).

| detta fall dverlamnade regeringen sin proposition till riksdagen
efter det att den dutliga politiska dverenskommelsen hade tréffats i
ministerr&det, men innan 6verenskommelsen om ett rambesiut fore-
lades ministerradet for antagande (a. prop. s. 4). Riksdagens god-
ké&nnande bor emellertid kunna inh&mtas redan fore en politisk Gver-
enskommelse om hur det bindande beslutet slutgiltigt skall utformas.
Nér det géller samarbetet inom tredje pelaren kan visserligen havdas att
en sadan ordning inte ter sig absolut nddvandig eftersom Europa-
parlamentet skall ha tillfélle att yttra sig innan det fattas ett bindande
beslut (artikel 39.1 i Unionsfordraget) och riksdagens godkannande
darfor kan anstd till dess i vart fal politisk enighet har uppnétts vid
mote i radet. Den frist om minst tre manader som géller for parla-
mentets yttrande kan ndmligen utnyttjas for inhamtande av ocksa
riksdagens godkénnande. | andra pelaren har dock Europaparlamentet
inte ndgon yttranderétt och det bindande beslutet foregas alltsa inte
regelméassigt av att det tréffas en politisk uppgorelse som kan fore-
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laggas riksdagen. | den man beslut som fattas inom andra pelaren
kréver ett godkannande fran riksdagen behover altsa riksdagen kunna
behandla fragan innan forhandlingarna mellan medlemsstaterna har
avslutats.

Vi vill i ssmmanhanget understyrka att den nu férordade ordningen
givetvis inte avser fordragsdndringar. Om det i lagtexten markeras att
godkénnande skall avse dverenskommelser inom ramen for samarbetet
i EU framgér det enligt v&r mening med 6nskvard tydlighet att det
endast &r fraga om sadana dverenskommelser som ingas med stod av de
géllande fordragen.

Riksdagens mjlighet att ta stallning till Gverenskommelsen innan den
beslutar om nédvandiga lagstiftningsatgarder

Enligt Lagradets tidigare refererade uttalande skulle det inte vara
mojligt for regeringen att delta i ett rambeslut om det behandlar riks-
dagsbundna frégor annat an om det redan finns en svensk lag som
tacker beslutet. Vidare har emellertid ocksa framgétt att riksdagen i ett
senare sammanhang har gett uttryck for en annorlunda syn pa kopp-
lingen mellan godk&nnandet av ett rambeslut och beslut om nddvandig
lagstiftning.

Vi anser att kopplingen mellan godkénnandet av en forhandlings-
uppgorelse och de konkreta lagforslag som denna pakallar helt bor
franfallas. Regeringen skall sdledes kunna inhdmta riksdagens god-
kédnnande av en férhandlingsuppgorelse helt oberoende av vid vilken
tidpunkt riksdagen skall ta stéllning till nddvandiga lagstiftnings-
atgarder. Med en sddan ordning & det mgjligt att undvika vissa av de
tidsméssiga och praktiska problem som annars & forknippade med
dagens ordning. Framfér allt ligger vinsten i att riksdagsbeslutet inte
behtver férsinkas av den beredningsprocess som kravs infor ut-
arbetande av lagforslag. Den processen kan fortga parallellt med eller
efter riksdagsbehandlingen och riksdagen far vid en senare tidpunkt ta
stéllning till de lagférsdlag som féranleds av ett beslut inom andra eller
tredje pelaren.

Aven om riksdagen inte behdver foreldggas nagra konkreta lag-
forslag i samband med ett godkdnnande av en 6verenskommelse, bor
regeringen i sin proposition redovisa vilka lagéndringar som kan bli
nodvandiga. For att riksdagen t.ex. skall kunna godkanna ett utkast till
dverenskommelse om harmonisering av nationell lagstiftning bor alltsa
kravas att regeringen kan goéra klart for riksdagen om och — i fore-
kommande fall — hur svensk lagstiftning kommer att behtva andras
som ett resultat av Gverenskommelsen. | enlighet med de utgangs-
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punkter som vi tidigare har angett bor dock inte krévas att regeringen
presenterar nagot fardigt forslag till lagtext. Nar det géaler dverens-
kommelser som inte paverkar innehdllet i lagstiftningen, men som &r av
storre vikt, bor regeringen pa motsvarande sétt redovisa vilka mera
betydel sefulla konsekvenser som en dverenskommelse far.

Enligt 7 kap. 28 RF skall vid beredningen av regeringsarenden
behovliga upplysningar och yttranden inhéamtas fran berérda myndig-
heter 1 den omfattning som behtvs skall tillfdle [&mnas sammans-
lutningar och enskilda att yttra sig. De tidsramar som géller for an-
tagandet av en dverenskommelse i ministerrédet kan i vissa fall antas
medfora svarigheter for regeringen att tillampa ett traditionellt remiss-
forfarande vid beredningen av den proposition som skall ligga till
grund for riksdagens godkannande enligt 10 kap. 2 8 RF. Vi vill i detta
sammanhang peka pa majligheten att i vissa fall helt eller delvis lata
beredningen ske i berednings- och referensgrupper som &r ssmmansatta
av foretrddare for olika departement och centrala férvaltningsmyndig-
heter resp. foretradare for intresseorgani sationer.

Enligt géllande riktlinjer skall regeringen skriftligen avrapportera
samtliga ministerradsmaten till riksdagens kammarkansli och till EU-
néamndens kangli inom fem arbetsdagar efter radsmatets avslutning. Av
aterrapporten skall bl.a. framga vilken instélning som regeringen
redovisat i radet (se avsnitt 5 i Utrikesdepartementets cirkular 2 an-
gdende samrad och information mellan regering och riksdag i EU-
fragor). Riksdagskommitténs referensgrupp for riksdagens hantering av
EU-frégor (referensgruppen) har i sin slutrapport foreslagit att rege-
ringens skyldighet att redovisa sitt agerande i EU skall regleras i RO
samt att redovisningen &ven skall inbegripa hur agerandet forhaller sig
till de stdlningstaganden som riksdagen gjort. Med riksdagens
stéllningstaganden avses darvid beténkanden som kammaren har stéllt
sig bakom. Referensgruppen har vidare anfort att regeringens
redovisning ocksa bor relateras till vad som har framkommit i samrédet
i EU-ndmnden. Avsikten & darvid enligt referensgruppen att redovis-
ningen skall ldmnas i samma former som hittills. Forslaget skall enligt
referensgruppen ses som ett fortydligande av regeringens aterrapporte-
ringsskyldighet och som en markering av den vikt som bor tillmétas
riksdagens uppféljning av regeringens agerande i EU (Riksdagens
hantering av EU-fragor — Slutrapport av Riksdagskommitténs referens-
grupp for riksdagens hantering av EU-fragor, 2000, s. 80).

Vi vill i sasmmanhanget understryka att en ordning dér riksdagen
forst godkénner en kommande férhandlingsuppgorelse inom EU och
senare tar stalining till de konkreta lagférslag som dverenskommelsen
pakallar val 6verensstammer med huvudinriktningen i referensgruppens
nyss beskrivna forslag. Med en sadan ordning far riksdagen namligen
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regelmassigt tillfale att kontrollera om det ingangna &agandet avviker
fran vad riksdagen tidigare har godkant. | samband darmed har riks-
dagen, som tidigare har ndmnts, mojlighet att i efterhand granska
regeringens agerande och utkrdva ansvar i enlighet med bestammel-
sernai 12 kap. RF. Den yttersta konsekvensen av ett sddant ansvars-
utkrédvande framgar av RF:s regler om misstroendeforklaring. Vi anser
darfor att en ordning dér riksdagen forst godkdnner en kommande
forhandlingsuppgdrel se och senare tar stéllning till konkreta lagférslag
ytterligare bidrar till att stérka riksdagens uppfoljning av regeringens
agerandei EU.

Mot den nu angivna bakgrunden kan riksdagens prévning av de
lagforslag som en 6verenskommelse pakallar beskrivas som ett obliga-
toriskt kontrollinstrument. Samma slag av obligatoriska kontroll-
instrument saknas pa omraden dér riksdagen inte behover lagstifta eller
fatta andra beslut for att uppfylla den 6verenskommel se som regeringen
har ingatt. Riksdagens méjlighet att folja upp regeringens agerande &r i
dessa fall till stor del avhangig hur regeringen fullgor den ater-
rapporteringsskyldighet som referensgruppen foreslar skall framga
uttryckligen av RO. Referensgruppen foresdar dock endast att ater-
rapporteringsskyldigheten som sadan skall framga av RO. Forfarandet
vid fullgorandet av aterrappporteringsskyldigheten foreslas inte bli
lagfast utdver vad som redan foljer av bestdmmelsen i 10 kap. 1 8 RO
om regeringens skyldighet att varje ar |amna en skrivelse till riksdagen
med beréttelse dver verksamheten i EU. | 6vrigt skall redovisningen
liksom hittills kunnalamnasi olikaformer (a. a. s. 80).

Riksdagens godkannande skall omfatta ocksa vissa senare andringar i
utkastet

Det ligger i sakens natur att en slutlig och bindande 6verenskommelse i
vissa avseenden kan komma att avvika fran ett tidigare utkast som
godkants av riksdagen. Gransen for regeringens behorighet att g med
pa sidana andringar utan att inhamta nytt godkannande dras upp av den
konstitutionella princip som fordrar att riksdagen inte utan sitt sam-
tycke skall behdva se sin egen handlingsfrihet beskuren till foljd av
regeringens agerande pa det internationella planet (se avsnitt 12.1.3).
Med andra ord kan det inte vara fraga om annat &n sadana avvikelser
eller kompletteringar som framstar som betydelsel6sa for riksdagen i
dess roll som lagstiftare och utévare av finansmakten. Det ldter sig
dock knappast goéras att uttdbmmande redovisa vilka éndringar rege-
ringen kan ga med pa utan att inhamta formellt riksdagsgodkannande. |
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det foljande kommer vi emellertid att diskutera &ven dessa fragor ur
nagra olika aspekter.

Erfarenheten visar ocksa att ett utkast till en Gverenskommelse som
forelagts riksdagen for godkéannande darefter kan komma att underga
vissa andringar som helt saknar betydelse eller endast & av marginell
betydelse for svensk del. Det kan inte heller uteslutas att sddana and-
ringar aktualiseras forst efter det att riksdagen har godkéant dverens-
kommelsen.

| fallet med det hittills enda godkanda rambesl utet tréffades sdlunda
pa ett sent stadium en Overenskommelse om att rambeslutet skall
omfatta Gibraltar samt att medlemsstaterna skall sétta i kraft de
atgarder som & nodvandiga for att folja rambeslutet senast ett ar efter
att det antagits. N&r regeringen Overlamnade sin proposition till
riksdagen bifogades en dldre version av utkastet till rambeslut som inte
innehdll dverenskommelsen om Gibraltar och genomfdrandetiden.
Regeringen upplyste dock om att det i rédet traffats en Gverenskommel-
se om andringen i utkastet till rambeslut och att dessa dndringar &nnu
inte influtit i texten. Innan utskottsbehandlingen var avslutad Gver-
l&mnade regeringen till riksdagen en ny version av utkastet till ram-
beslut som kompletterats med &ven denna Gverenskommel se.

Né&r riksdagen vé har godkant ett utkast till en éverenskommelse &
det enligt var mening varken rimligt eller genomférbart att krdva ocksa
ett godkannande av éndringar i utkastet som helt faller utanfor det
riksdagsbundna omrédet. Mot en sadan ordning talar redan det for-
hallandet att det rent konstitutionellt & majligt for regeringen att utan
riksdagens godkannande sluta en separat dverenskommel se betraffande
fragor som ligger utanfor det riksdagsbundna omradet. Vi anser att
riksdagens krav painsyn och inflytande i dessa fall blir véal tillgodosett
genom den informations- och samrédsskyldighet som samverkans-
bestdmmelsernai RO alégger regeringen gentemot saval riksdagen som
dess utskott och EU-ndmnden (se sérskilt avsnitt 13.4). Regeringen bor
sdledes med riksdagens godkénnande anses inga Gverenskommelsen
med avseende pa andringar som ligger utanfor det riksdagsbundna
omradet, och som gjorts efter det att Gverenskommelsen har under-
stéllts riksdagen.

Mot bakgrund av den insyn och det inflytande som riksdagen
sdlunda &r tillforsakrad anser vi att godkannandet ocksa bor omfatta
vissa andra andringar av mindre betydelse i det utkast som forelagts
riksdagen. Inte minst riksdagens tidigare ndmnda mgjlighet att vid
provningen av lagférslag kontrollera en ingangen Gverenskommelse
talar for att denna ordning bor kunna godtas.

Riksdagens godkannande bor sdlunda omfatta ocksa vissa smérre
andringar som i och for sig beror det riksdagsbundna omradet, och som
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darfor t.ex. skulle paverka utformningen av lagtexten. En annan ord-
ning skulle nédmligen medfdra att varje éndring som berorde det
riksdagsbundna omrédet skulle krava att riksdagen pa nytt 1amnade sitt
godkénnande. De tidsramar som géller for antagandet av en dverens-
kommelse i ministerradet skulle i s3 fall kunna aventyras av att
regeringen pa nytt maste bereda och understélla riksdagen en propo-
sition i en fréga som ur riksdagens synvinkel maste framsta mest som
en ren formsak.

Det & inte mgjligt att uttdmmande ange vilka andringar som pa sa
sétt bor kunna undantas frén krav pa riksdagens godkannande. Enligt
var mening kan det finnas manga exempel pd andringar som &r
ovéasentliga frén lagstiftarens synvinkel, och som darfor inte bor krava
riksdagens godkédnnande. Ett exempel pd en sddan andring ar tid-
punkten for ndr en Overenskommelse skall genomféras i medlems-
staterna. | fallet med det hittills enda godkanda rambesiutet tréffades,
som tidigare har namnts, pa ett sent stadium en Gverenskommelse om
att medlemsstaterna skall sétta i kraft de atgarder som & nédvandiga
for att folja rambeslutet senast ett &r efter att det har antagits. Vi anser
att det i situationer som denna inte vore rimligt att kréva att riksdagen
pa nytt skall 1dmna sitt godkannande om tidpunkten for genomférande
andras efter det att riksdagen har fattat beslut i godkannandefragan.

Sammanfattningsvis skall regeringen dltid vara skyldig att lata
riksdagen prova en blivande 6verenskommelse som faller inom det
riksdagsbundna omradet. N&r detta val har gjorts, skall regeringen
anses inga 6verenskommelsen med riksdagens godkannande ocksa med
avseende pa darefter gjorda andringar i de fall da dessa andringar &r
ovéasentliga fran riksdagens synvinkel. Detta bor anses gélla aven om
sadana andringar i och for sig skulle beréra det riksdagsbundna om-
radet, t.ex. genom att de paverkar utformningen av lagtexten.

Regeringen bor under konstitutionellt ansvar fa avgora om en andring
skall férelaggas riksdagen for godkannande

Frégan blir da vem som bor avgéra om en andring &r av sadant slag att
den skall forelaggas riksdagen for godkannande. Enligt var mening kan
valet i princip bara stad mellan regeringen och det riksdagsorgan som
regeringen skall samrédda med innan den ingdr en Gverenskommelse
med bindande verkan for riket. Harvid kan konstateras att den kontroll-
makt som tillkommer konstitutionsutskottet och riksdagen enligt 12
kap. RF vilar pd att regeringen & konstitutionellt ansvarig infor riks-
dagen. Med en ordning dér samradsorganet avgor om en andring i en
kommande férhandlingsuppgorelse skall forelaggas riksdagen for
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godkéannande skulle regeringens konstitutionella ansvar i nu aktuellt
avseende raderas ut.

Enligt v&r mening & det htgst angeldget att konstitutionsutskottet
och riksdagen har mgjlighet att fortlépande granska tilldmpningen av
en konstitutionell regel som innebér att vissa dverenskommelser inte
behtver foreldggas riksdagens kammare fér godkénnande. Behovet av
en sadan granskningsmojlighet understryks ytterligare av vad som har
anforts om svarigheterna att uttommande rékna upp vilka andringar
som undantas fran kravet pa formellt riksdagsgodkannande. Redan
dessa omstandigheter talar enligt var mening med styrka for en ordning
som bygger pa samma ansvarsférdelning som i 6vriga fall da rege-
ringen ingdr en internationell Gverenskommelse. Regeringen bor s&
ledes under konstitutionellt ansvar fa avgéra om en andring & av
sadant slag att den skall forelaggas riksdagen for godkéannande.

Samrad med riksdagsorgan om andringar som inte forelaggs riksdagen
for godkannande

De nyss anforda svarigheterna att uttdmmande ange undantagen fran
kravet pa riksdagsgodkannande medfor att desto storre vikt maste
l&ggas vid ovriga mojligheter till inflytande och insyn for riksdagen i
dessa fall. Samverkansbestdmmelsernai 10 kap. RO dl&gger regeringen
att radgora med EU-ndmnden om hur férhandlingarnai radet skall foras
infor beslut som regeringen beddmer som betydelsefulla och i andra
fragor som namnden bestammer (58). Vidare har konstitutionsutskottet
anfort att regeringen ocksa i vissa fall bor samrada med berort utskott
innan regeringen tar stalining (bet. 1996/97:KU2 s. 12). Vi vill i
sammanhanget understryka att regeringens informations- och samrads-
skyldighet i EU-fragor omfattar ocksa de nu aktuella Gverenskommel-
serna.

Fréga uppkommer hérefter vilken innebtrd som bor tillmétas ut-
talanden av EU-ndmnden nér samrad &ger rum i dessa fall. Som fram-
ga& av redogorelsen i avsnitt 13.4 & uttalanden av EU-namnden inte
bindande for riksdagen i dess helhet eller for andra riksdagsorgan.
Samradet i EU-ndmnden paverkar darfor inte riksdagens majligheter att
i efterhand kontrollera och utkrava ansvar av regeringen enligt
bestémmelserna i 12 kap. RF. Regeringen blir inte i formell réttslig
mening bunden av de uttalanden eller staliningstaganden som gors i
EU-ndmnden. Daremot kan stéllningstaganden i EU-ndmnden grunda
en langtgéende politisk skyldighet for regeringen att avsta fran att
foretrada en standpunkt som star i strid med vad en mgjoritet har gett
uttryck for vid samrédet. Vid en efterfoljande granskning kan riksdagen
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undersoka om regeringen har foljt den uppfattning som EU-ndmnden
har gett uttryck fér. Den yttersta konsekvensen av den kritik som kan
komma att riktas mot regeringen framgdr av RF:s regler om miss-
troendeférklaring.

| det nu aktuella sammanhanget kunde det i och for sig Gvervagas att
tillméta den mening som formuleras av en mgjoritet i EU-namnden
konstitutionellt bindande verkan. Ett sadant system skulle t.ex. kunna
innebara krav pa uttrycklig accept fran en majoritet av EU-ndmndens
ledaméter for att regeringen skall kunna ga med pa andringar av nu
aktuellt sag. Regeringen skulle sdledes bryta mot grundlagen om den
ingick en 6verenskommelse som avvek fran ett sddant mandat. En
sadan ordning skulle emellertid i grunden skilja sig fran vad som eljest
gdler betraffande samrédet i EU-n@mnden. Detta samrad karakteriseras
namligen av att EU-ndmnden inte kan uttala sig pa riksdagens vagnar.
En helt avgbrande invéndning mot en ordning med konstitutionellt
bindande mandat &r att EU-namndens stéllningstagande da skulle binda
aven riksdagen i dess helhet. Darmed skulle ocksa regeringens politiska
ansvar gentemot riksdagen for agerandet i EU-forhandlingarna uttunnas
avsevart.

Avsaknaden av ett formellt krav pa aktivt samtycke fran EU-namn-
den bor kunna uppvégas av de mgjligheter att fortydliga opinionslaget i
ndmnden som beskrivs i avsnitt 13.4. | &renden dar regeringen har
framlagt forhandlingsstandpunkter kan namnden avsluta sin dverlagg-
ningar med regeringen med att anta eft skriftligt uttalande. Detta
uttalande kan vara en ren tillstyrkan eller avstyrkan av regeringens
standpunkter. Det kan ocksa innebéra en forandring eller tillagg till
regeringens foérhandlingsposition. Foreligger flera meningar om vad
namnden bor uttala far ordféranden avgora vilken mening som har de
flestas st6éd. EU-ndmnden bdr s8lv beddma om och nér denna metod
for att klarldgga namndens instéllning bor anvandas.

Riksdagens mojligheter till uppfoljning av regeringens agerandei EU

Av vad som tidigare har anforts framgar att riksdagens prévning av de
lagfordag som en Gverenskommelse inom EU pdkalar ocksa ger
riksdagen tillfélle att kontrollera om det ingangna folkréttsliga atagan-
det avviker fran vad riksdagen har godkant. Riksdagens prévning av
sadana forslag kan darfor ses som ett led i riksdagens uppfdljning av
regeringens agerande i EU.

| samband déarmed har konstitutionsutskottet och riksdagen aven
mojlighet att ta initiativ till en ndrmare granskning enligt bestammel-
serna i 12 kap. RF. Denna granskning kan komma att avse om rege-
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ringen korrekt har tillémpat grundlagsregeln som innebér att vissa
Overenskommelser inte behdver foreléggas riksdagens kammare for
godkénnande. Vidare kan granskningen komma att avse huruvida
regeringen har gétt med pa en andring i en dverenskommelse i strid
med vad en majoritet av EU-ndmndens ledaméter har gett uttryck for i
samradet samt — i férekommande fall — om regeringen haft tillrackligt
goda skal for en sadan avvikelse. Granskningen kan ocksd avse huru-
vida regeringen vid dessa forhandlingar har beaktat tillkéannagivanden
av riksdagen samt — i forekommande fall — de ska som regeringen har
redovisat for att avsta fran att gora detta.

Enligt var bedomning borgar samrédsskyldigheten i EU-frégor och
de nu beskrivna kontrollmgjligheterna for att regeringen inte kommer
att ingd internationella 6verenskommelser i EU-samarbetet i strid med
en tydlig vilja hos riksdagens majoritet.

12.2  Enny Overlatel seregel

12.2.1  Inledning

Enligt 10 kap. 5 § forsta stycket RF kan riksdagen 6verlata beslutande-
rétt till EG. Att bestdmmelsen pekar ut EG — och inte EU — har i
forarbetena forklarats med att det inom ramen for unionssamarbetet
endast var till EG som 6verlatelse da kunde kommaii fraga. Det Gvriga
samarbete som sker i unionen har ansetts vara av rent folkréttslig
karaktér (se avsnitt 10.4.7).

| véra direktiv anges att det under remissbehandlingen av rege-
ringens proposition med anledning av Amsterdamférdraget har pa&
pekats att grénsen mellan EG och EU som helhet med tiden suddas ut
och att det darfor finns skal att forbereda en &ndring av 10 kap. 5 8 RF
som innebér att hanvisningen till EG byts ut. Vidare anges i direktiven
att dven Lagradet har uttalat att utvecklingen gar mot en minskad upp-
delning mellan en gemenskapsdel och oOvriga delar av unionssam-
arbetet.

Mot denna bakgrund anges i vara direktiv att det kan finnas anled-
ning att n&rmare analysera utvecklingen av pelarstrukturen inom EU
och ingtitutionernas roller i de olika pelarna. Beroende pa resultatet av
analysen kan det enligt direktiven ocksa finnas skal att dvervaga om det
kan finnas anledning att andra ordalydelsen av 10 kap. 58 forsta
stycket RF. | direktiven ges vi darfor i uppdrag att nérmare analysera
om utvecklingen av samarbetet inom EU gar mot en minskad uppdel-
ning mellan en gemenskapsdel och Gvriga delar av unionssamarbetet. |
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samband darmed skall vi ocksa 6vervaga om det kan finnas anledning
att andra ordalydelsen av 10 kap. 5 § forsta stycket RF.

Det kan inte anses ligga i uppdraget att helt fristdende bedéma och
vérdera unionens utveckling pa sikt. Med andra ord ligger det utanfor
vart uppdrag att forsoka forutse eller foresla en viss fardriktning for
unionssamarbetets framtida utveckling. Daremot skall vi ta stélining till
om det mot bakgrund av bl.a. utvecklingen inom EU kan anses moti-
verat att &ndra ordalydelsen av 10 kap. 5 § forsta stycket RF.

For den fortsatta diskussionen &r det enligt vér mening nodvandigt
att inledningsvis redogora for vissa utgangspunkter som vi anser foljer
redan av uppdraget och dess avgransning. Dessa utgangspunkter
kommer att behandlas i avsnitten 12.2.2 — 12.2.5. Dérefter kommer vi i
avsnitt 12.2.6 att ta stéllning till behovet av forandringar i grundlagen.
Slutligen kommer vi i avsnitt 12.2.7 att diskutera utformningen av en
ny Overlatelseregel.

12.2.2  Det tverlétbara omradet

Véar bedoémning: Det bor inte bli mojligt att inom ramen fér EU-
samarbetet 6verlata beslutsbefogenheter i storre omfattning an vad
som kan skeredan i dag.

En grundl&ggande princip, &ven om den inte uttryckligen framgar av
RF, &r att befogenhet som tillerkanns ett visst organ inte kan overldtas
till nagot annat organ utan uttryckligt grundlagsstod. Denna princip
gdler sdvd i forhallandet mellan inhemska som gentemot icke-svenska
organ. Likasa vilar RF:s foreskrifter om réattskipning och forvaltning pa
forutsattningen att dessa funktioner for att fa verkan for svensk del
skall fullgoras av svenska organ. RF medger dock att sadana offentlig-
réttsliga uppgifter i vissafall dverlatstill icke-svenska organ.

Av 10 kap. 5§ forsta stycket RF framgdr att beslutanderétt kan
Overlatas till gemenskaperna sa lange som dessa har ett fri- och rattig-
hetsskydd motsvarande det som ges i RF och i Europakonventionen. |
ovrigt foreskrivs inte i lagtexten nagra uttryckliga begransningar av
mojligheten att Gverldta beslutanderétt, varken vad géller art eller
omfattning.

Av motivuttalanden framgar dock att en overldtelse av besluts-
befogenheter inte kan ske i sddan utstrackning att RF:s bestammel ser
om statsskickets grunder upphér att vara giltiga. Riksdagens stéllning
som det framsta statsorganet far sdledes inte genom oOverlédtelse av
normgivningskompetens urholkas i vasentlig grad. Vidare har i for-
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arbetena framhallits att 10 kap. 5 8§ RF inte kan anses 6ppna majlighet
att overldta beslutanderétt som vasentligt rubbar vissa grundléggande
konstitutionella principer utan samtidig andring av grundlag. Dérvid
har sarskilt pekats pa den fria asiktsbildningens stora betydelse for vart
statsskick, liksom alméan och lika roéstrétt. Andra grundléggande
konstitutionella principer som sarskilt pekats ut & offentlighets-
principen, meddelarfriheten, forbudet mot censur, skyddet av uppgifts-
l&mnare, ansvarighetssystemet samt andra viktiga principer i tryck-
frihetsforordningen och yttrandefrihetsgrundlagen som har stor be-
tydelse for den fria asiktshildningen (se avsnitt 10.4.7).

Det kan inte komma i fréga att vare sig expandera eller inskranka
det nu definierade Gverl&tbara omradet enligt 10 kap. 5 § forsta stycket
RF. Med andra ord &r det inte aktuellt att pa ndgot satt rubba gransen
bortom vilken ytterligare dverlatelse av besl utanderétt inte kan ske utan
att grundlagen samtidigt andras. Det & emellertid ocksa viktigt att da
fast att det redan nu 6verlatbara omradet varken utvidgas eller begran-
sas darfor att adressaten for en majlig overldtelse andras. En grund-
lagséndring som gor det mgjligt att inom ramen for EU-samarbetet
Overldta beslutanderdtt i annat samarbete @n gemenskapssamarbetet
forandrar sdledes inte i och for sig omfattningen av det enligt RF
overlatbara omradet. En annan sak &r att overlatelse av bes utanderétt i
dag bara kan ske — och har skett — inom ramen for samarbetet i forsta
pelaren, dvs. till EG. | praktiken innebér detta en begransning av det
overldtbara omrédet. Denna begransning foljer emellertid av de
grundldggande EU-fordragen som de ser ut i dag, inte av var egen
grundlag. Bestdmmelsen i 10 kap. 58 férsta stycket RF hindrar
namligen inte att nya beslutsomraden vid framtida fordragsforhand-
lingar tillfors EG-samarbetet i forsta pelaren, exempelvis genom att
vissa omraden fors dver fran samarbetet i andra eller tredje pelaren till
forsta pelaren. | sammanhanget kan erinras om att artikel 42 |
Unionsfordraget uttryckligen foreskriver att en sddan 6verforing kan
ske fran tredje pelaren till forsta pelaren (se avsnitt 10.6.4). Mgjlig-
heten som sadan att Gverldta bes utsbefogenheter och pa sa sétt skapa
Overstatliga inréttningar paverkas sdledes inte av grundlagsandringar
som utvidgar eller inskradnker kretsen av mdjliga adressater for
overldtelse av bedutanderétt. | det nu aktuella sammanhanget saknar
darmed fragan om mera eller mindre dverstatlighet betydelse.
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12.2.3  Fri- och réttighetsskyddet

Véar beddomning: Mdjligheten till 6verlatelse av beslutanderatt bor
aven fortsattningsvis vara villkorad av att EU inom det besluts-
omrade som Overldtelsen avser vidmakthdller ett fri- och réttig-
hetsskydd som ligger i niva med vart eget enligt 2 kap. RF och det i
Europakonventionen.

Som tidigare framgatt har ett svenskt EU-medlemskap inte ansetts vara
forenligt med att i grundlagen generellt eller i viss utstrackning for-
bjuda 6verlatelse av rétt att fatta beslut som kan begréansa ndgon av de
grundldggande fri- och réttigheterna i 2 kap. RF. For att markera den
vikt som Sverige tillméter ett verksamt fri- och ré&ttighetsskydd
foreskrivs emellertid i 10 kap. 5 § forsta stycket RF att beslutanderatt
kan Overlatas till gemenskaperna sa lange som dessa har ett fri- och
réttighetsskydd motsvarande det som ges i RF och i Europakonven-
tionen. Riksdagen har i sammanhanget uttalat att det for dverldtelse av
beslutanderatt krévs att fri- och réttighetsskyddet i EG skall stai niva
med det svenska. Detta innebér dock inte nagot krav pa en pa ala
punkter total Gverensstammelse mellan det svenska och det gemen-
skapsréttsiga fri- och réttighetsskyddet (bet. 1993/94:KU21 s. 26 f.).

Infor EU-anslutningen beddmde konstitutionsutskottet att det i EG-
rétten finns ett fri- och réttighetsskydd som motsvarar det som finns i
Europakonventionen. Darmed stod det ocksa enligt utskottet i niva med
det skydd vi har i RF utan att till alla delar vara identiskt med detta.
Den i grundlagen angivna forutséittningen for overlatelse ansdgs dar-
med vara uppfylld. Utskottet hanvisade darvid till artikel F (numera
artikel 6) i Unionsfordraget, i vilken framhdlls att unionen skall
respektera den nationella identiteten i medlemsstaterna och som
allménna principer for gemenskapsrdtten respektera grundléggande
réttigheter sdsom de garanteras i Europakonventionen och som de
foljer av medlemsstaternas gemensamma konstitutionella traditioner
(bet. 1994/95:KU17 s. 15f1.).

| samband med riksdagens behandling av Amsterdamfordraget
konstaterade Lagradet (bet. 1997/98:UU 13 s. 148) att ndgot hinder mot
overldtelse av beslutanderétt till EG inte foreldg. Lagrédet anforde i
samband darmed att det enligt Amsterdamfordraget i artikel F.1 skall
tas in den foreskriften att unionen bygger pa principerna om frihet,
demokrati och respekt for de manskliga réttigheterna och de grund-
laggande friheterna samt pa réttsstatsprincipen, vilka principer &r
gemensamma foér medlemsstaterna. Konstitutionsutskottet framholl i
sitt yttrande att fri- och réttighetsskyddet i EG snarast stérkts genom
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Amsterdamfoérdraget. Utrikesutskottet delade denna beddmning (bet.
1997/98:UU 13 s. 22 och 1997/98:KU9y).

Aven fortsittningsvis bor mojligheten till 6verldtelse vara villkorad
av att EU inom det beslutsomrade som 6verlatel sen avser vidmakthaller
ett fri- och réttighetsskydd som ligger i niva med vart eget enligt 2 kap.
RF och det i Europakonventionen. Darmed & dock inte sagt att det for
overldtelse av beslutanderédtt bor kréavas en pa ala punkter total
Overensstdmmelse mellan det svenska och det EU-réttsliga fri- och
rétttighetsskyddet.

12.2.4  Formernafor beslut om overlételse

Véar bedémning: Det & inte aktuellt att Gvervaga ndgon forandring
av de sarskilda beslutsformer som féreskrivs vid Overldtelse av
beslutanderétt enligt 10 kap. 5 § forsta stycket RF.

I 10 kap. 5§ forsta stycket RF foreskrivs antingen ett kvalificerat
beslutsforfarande eller beslut i den ordning som galler for stiftande av
grundlag da riksdagen fattar beslut om Gverl&telse av beslutanderétt till
EG. P4 sa sitt har lagstiftaren velat sikerstélla att ett sddant beslut i
vart fall omfattas av en betryggande riksdagsmajoritet.

Det & Over huvud taget inte aktuellt att gora nagon Gversyn av
bestammelsernai 10 kap. 5 § RF vad avser kravet pa sarskilda besluts-
former.

12.25 En overlatelseregel bor spegla
konsekvenserna av ett svenskt EU-
medlemskap

Var bedémning: En ny tverlatelseregel bor spegla konsekvenserna
av ett svenskt deltagande i EU-samarbetet. Darfor kan det inte anses
ligga i vart uppdrag att utforma forslag till en mera allmént for-
mulerad Overldtelseregel som aven & tillamplig pa annat inter-
nationellt samarbete &n EU-samarbetet.

Det framgdr inte uttryckligen av 10 kap. 58 RF att endast bestam-
melsen i forsta stycket kan anvandas for Overlatelse av beslutanderétt
inom ramen for EU-samarbetet. Andd & det vér uppfattning att
tillkomsthistorien bakom regeln i forsta stycket, liksom de uttalanden
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som gjordes da den infordes, maste leda till Slutsatsen att det har varit
lagstiftarens avsikt att i detta lagrum uttdmmande ange forutsatt-
ningarna for 6verlatelse av beslutanderétt inom allt EU-samarbete.

Vid den tidpunkt da bestammelsen i 10 kap. 5 § forsta stycket RF
kom till utpekades endast EG som mottagare av beslutanderétt darfor
att lagstiftaren vid den tiden bedomde att 6verlatelse av beslutanderatt
endast kunde kommai frégai forhdllande till de tre gemenskaperna. Vi
anser att det star oss fritt att med hansyn till utvecklingen darefter vid-
halla eller underkénna denna bedémning. Daremot kan det inte anses
liggai vart uppdrag att utforma forslag till en mera allméant formulerad

overldtelseregel som aven — i likhet med reglerna i bestammelsens
andra — fjarde stycken — avser annat internationellt samarbete én EU-
samarbetet.

Enligt var mening ligger det ocksa ett betydande egenvérde i att
halla fast vid tanken pa en pa EU-medlemskapet tydligt inriktad Gver-
|&tel seregel. En sddan bestammelse ger pa ett helt annat sétt &n en mera
allmént formulerad regel information om konsekvenserna av ett svenskt
EU-medlemskap. Dessutom vore det knappast acceptabelt om 10 kap.
RF skulle innehdla flera skilda allmant hallna foreskrifter, med olika
rekvisit, och en |&sare vore tvungen att studera forarbetena for att forsta
att den ena av dem avser EU-samarbetet.

En pa medlemskapet inriktad 6verlatelseregel skall siledes spegla
konsekvenserna av ett svenskt deltagande i EU-samarbetet.

12.2.6 Reformbehovet

Véar bedomning: Gemenskapssamarbetet behdver inte vara den
basta formen for allt samarbete inom unionens ram som pa nagot
sétt kan komma att forutsétta 6verlatelse av beslutanderétt. For nar-
varande finns dock endast méjlighet att 6verlata beslutanderétt till
Europeiska gemenskaperna, dvs. forsta pelaren. Vid framtida for-
dragsforhandlingar skulle det svenska handlingsutrymmet utvidgas
om riksdagen hade mgjlighet att overldta beslutanderatt ocksa i
annat EU-samarbete.

Inledning

Som tidigare framgatt har lagstiftaren i samband med tillkomsten av 10
kap. 5 § forsta stycket RF bedomt att dverlatelse av beslutanderétt inom
EU-samarbetet endast kunde komma i fréga i forhadlande till de tre
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gemenskaperna. | lagrummet pekas darfor bara gemenskaperna ut som
adressat for Overldtelse av beslutanderdtt. Vi anser att en lamplig
utgangspunkt for den fortsatta diskussionen kring férandringsbehovet
& att forsoka spegla den analys av EU:s davarande pelarstruktur som
1&g till grund for utformningen av den aktuella bestdmmel sen.

Motivuttalanden vid tillkomsten av 10 kap. 5 § férsta stycket RF

| den proposition (1993/94:114) som |3g till grund for denna bestam-
melse konstaterade regeringen (s. 10) att ett ytterligare viktigt steg
tagits mot en fordjupad integration genom Maastrichtférdraget som den
1 november 1993 hade trétt i kraft. | andutning dértill anférdes
foljande.

Genom fordraget uppréttas en union som i sig innesluter dels de tre nu-
varande gemenskaperna, dels ett i vart fall inledningsvis rent mellanstatligt
samarbete inom utrikes- och forsvarspolitik liksom inom omrédet for
réttsliga och inrikes frégor. Inom unionen sker det Gverstatligt praglade
samarbetet fortfarande inom EG, dvs. de tre gemenskaperna, varav den tidi-
gare Europeiska ekonomiska gemenskapen nu endast betecknas Europeiska
gemenskapen. Till detta det egentliga EG-samarbetet fors ocksd vissa nya
samarbetsomréden av vilka det mest l1&ngtgéende &r det som syftar till en
ekonomiskt-monetér union.

Vidare konstaterade regeringen att samarbetet inom de andra och tredje
pelarna i alt vasentligt var av traditionell mellanstatlig karaktér, aven
om det skedde inom unionens ram och delvis i dess institutioner. Dér-
vid yttrade regeringen bl.a. féljande (s. 12).

Det samarbete som forekommer i dessa pelare forutsétter inte att medlems-
landerna Gverldter ndgon beslutanderdtt till de gemensamma organen.
Darmed ingédr i det samarbetet inte heller den sarskilda rattsordning som
kommit att utvecklas for det egentliga EG-samarbetet. Det medfér i sin tur
att denna réttsordnings grundldggande principer inte galler. Det innebér
t.ex. att det i det samarbete som sker i den andra och tredje pelaren inte
finns ndgra sadana for medlemsstaterna och deras medborgare bindande
EG-réttsakter som de foérordningar och direktiv som beslutas av EG:s olika
organ ... Inte heller & det som huvudregel mgjligt att fatta majoritetsbeslut.
Betydelsefullt & ocksd att EG-domstolen inte har ndgon kompetens inom
dessa samarbetsomraden.

Den del av unionssamarbetet som har konsekvenser ur konstitutionell
synpunkt &r siledes det samarbete som ryms inom den forsta pelaren och da
frémst inom ramen for Europei ska gemenskapen.
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| samband med riksdagsbehandlingen konstaterade konstitutions-
utskottet i sitt betankande (bet. 1993/94:KU21 s. 16) att samarbetet
genom Maastrichtfordraget hade fétt en vidstrackt omfattning. Ut-
skottet anférde dérvid bl.a. foljande.

Fordraget liknas ofta vid en konstruktion med tre pelare. Den forsta pelaren
ror det traditionella samarbetet inom Europeiska gemenskapen (EG) enligt
de tidigare fordragen. Dessa fordrag undergdr nu forandringar pa flera
viktiga omraden. Dessutom har nya verksamhetsomraden tillkommit inom
forsta pelaren. Den nya andra pelaren omfattar det utrikes- och sékerhets-
politiska samarbetet och den tredje samarbete i réttsliga och inre ange-
lagenheter. Som intressanta omréden nar det galler den tredje pelarens
samarbete ndmns bl.a. asyl- och invandringspolitik och polisidrt sasmarbete.

Utskottet konstaterade vidare (s. 16 f.) att EU utmérks av en unik
blandning av mellanstatliga och 6verstatligadrag. Till de mellanstatliga
horde enligt utskottet att det & medlemsstaterna som kontrollerar radet,
EU:s méaktigaste organ. Samtidigt konstaterades att besluten i rédet
dock i vissa fall kan fattas med kvalificerad majoritet, dvs. mot en
minoritets vilja. Existensen av ett direktvalt parlament fick enligt ut-
skottet betecknas som ett Gverstatligt inslag. Darvid noterade utskottet
att Europaparlamentet, innan Unionsfoérdraget slts, i stort sett enbart
haft ratt till information, samrad eller samarbete med de bedlutsfattande
organen. Genom Unionsférdraget hade emellertid parlamentet tilldelats
ytterligare viktiga bedutsbefogenheter. De tydligaste Overstatliga
dragen framkom emellertid enligt utskottets mening i EG:s rétts-
ordning, sdsom den hade utformats genom allméanna uttalanden i sam-
band med avgdranden av EG-domstolen. Domstolens uttalanden hade
klargjort att medlemsstaterna inom begrénsade omraden har overldtit
nationella beslutsbefogenheter till de gemensamma institutionerna som
har uppréttats genom fordragen. Normbeslut som fattas gemensamt i
rédet med stod av dessa befogenheter binder dven enskilda individer
och foretag i medlemsstaterna. Vidare anférde utskottet foljande
(s 17f1.).

Utskottet vill vidare understryka att det dverstatligt praglade samarbetet
endast aterfinns inom den forsta pelaren av EU-samarbetet. Inom de om-
raden som tillkommit genom Maastrichtfordraget & samarbetet traditionel It
mellanstatligt. Pa dessa omrdden forutsitter samarbetet i allt vasentligt
nationella beslut. Det bor framhdllas att vara taganden pa dessa omréden
genom vara egna beslut kan ges en generell och langsiktig karaktar, men i
sista hand bestammer vi sjdva hur langt vi vill gd i detta samarbete. En
anglutning till samarbetet pa dessa mellanstatligt praglade omraden innebar
dock, som utskottet ser det, att vi stéller oss bakom de syften som sam-
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arbetet har. Darmed forvantar sig de 6vriga medlemsstaterna att Sverige
lever upp till de forpliktelser som vi iklétt oss.

Aven inom den forsta pelarens samarbetsomraden finns delar dar sam-
arbetet kan sagas ha mellanstatlig karaktar. Det géller t.ex. pd omrédena for
skatter, granskontroll, kultur samt industri- samt utvecklingssamarbete.
Besluten pa dessa omraden forutsitter som regel enhdlighet i ministerradet
och forverkligas genom nationell lagstiftning. Mojligheten kvarstér for
medlemsstaterna att vidta dtgarder om inte EU gor det. | motsats hartill kan
Overstatligheten pa andra omréaden ta sig mycket tydliga uttryck. Nar det
t.ex. galler den inre marknaden & normgivningen forbehdllen EU:s institu-
tioner och kan genomféras med kvalificerad majoritet i radet. Norm-
givningen blir direkt tillamplig rétt i medlemslanderna. Dessa tva typer av
beslutsordningar representerar extrempunkterna pa en skala, och dar-
emellan finns olika dag av beslut som pa varierande sitt kombinerar
mellanstatliga och dverstatliga element.

Aven utvecklingen inom EU &r enligt utskottet komplicerad och delvis
motsagelsefull nar det galler forhdllandet mellan Gverstatliga och mellan-
statliga inslag. A ena sidan har genom Maastrichtférdraget omrédet dér
besluten fattas med kvalificerad majoritet utvidgats. Europaparlamentet
vars roll hittillsi allt vasentligt har varit rédgivande, far vissa veto-liknande
befogenheter i lagstiftningsprocessen. A den andra sidan skall den sk.
subsidiaritetsprincipen gélla pa de omraden dar sdval medlemsstaterna som
EU har beslutskompetens. EU skall pa dessa omréden handla endast om
och i den utstrackning som méalen for den planerade atgarden inte i till-
racklig utstrackning kan uppnas av medlemsstaterna och atgarden darfor, pa
grund av sin omfattning och sina verkningar, béttre kan utféras av gemen-
skapen.

Forandringar genom Amsterdamférdraget

Den hittills gjorda genomgangen visar att lagstiftaren vid tillkomsten
av 10 kap 5 § forsta stycket RF inte bara ur konstitutionell synvinkel
gjorde en strikt atskillnad mellan, & ena sidan, gemenskapssamarbetet i
forsta pelaren och, & andra sidan, évriga delar av unionssamarbetet.
Uppdelningen baserades bl.a. pa det faktum att EG-domstolen enligt
Maastrichtfordraget inte hade kompetens inom samarbetsomradena i
andra och tredje pelaren, vilket medfrde att gemenskapsréattsliga prin-
ciper inte géllde for detta samarbete. Ett annat sérskiljande drag angavs
vara att beslut i forsta pelaren fattades med kvalificerad majoritet och
att normbesiut i denna pelare i vissa fall binder &ven enskilda i med-
lemsstaterna. Dessa inslag ansdgs sta i stark kontrast mot samarbetet i
de tva andra pelarna, som i alt vasentligt forutsatte nationella beslut.
Ytterligare ett sarskiljande indag angavs vara att det direktvalda
parlamentet hade viktiga besl utsbefogenheter i forsta pelaren.
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I samband med riksdagsbehandlingen av Amsterdamfordraget ut-
talade Lagradet att det delade den uppfattning som kommit till uttryck i
ett remissyttrande fran Juridiska fakultetsndmnden vid Stockholms
universitet, namligen att utvecklingen gar mot en minskad uppdelning
mellan en gemenskapsdel och 6vriga delar av unionssamarbetet (bet.
1997/98:UU13 s. 147). Enligt vara direktiv skall vi analysera denna
fraga. Vi anser att redan en tamligen dversiktlig genomgang av forand-
ringarna som foljer av Amsterdamfordraget medger vissa dutsatser
hérvidlag.

Vad forst géler forhdllandet mellan gemenskapssamarbetet och
samarbetet i andra pelaren kan konstateras 6kade likheter framfor allt
vad avser bedutsforfarandena. Inom gemenskapssamarbetet ar besluts-
fattande med kvalificerad majoritet det normala férfarandet (se avsnitt
10.6.2). | andra pelaren géller i princip fortfarande ett krav pa enhallig-
het for samtliga beslut. | syfte att effektivisera beslutsfattandet i andra
pelaren har emellertid genom Amsterdamfordraget inforts besluts-
fattande med kvalificerad majoritet for vissa bedut. En medlemsstat
kan dock alltid motsétta sig att beslutet fattas med kvalificerad majo-
ritet under dberopande av viktiga och uttalade skal som ror nationell
politik. Om nagon stat inlégger veto pa detta satt, skall beslut inte
fattas. Radet kan dock, med kvalificerad majoritet, besluta att fora
fragan vidare till Europeiska radet som fattar beslut med enhéallighet.
Ocksd en radsmedlem som har avstatt fran att rosta blir enligt
huvudregeln bunden av det beslut som fattas. Det finns dock madjlighet
for en medlemsstat att i vissa fall gora ett s.k. konstruktivt avstéende. |
ett sadant fall & medlemsstaten i fraga inte bunden av beslutet, men
accepterar att unionen blir bunden och forbinder sig att avsta fran att
handla i konflikt med 6vriga medlemsstaters besut. Om de rads-
medlemmar som avstar pa detta satt foretrader mer an en tredjedel av
rosterna kan radet dock inte fatta nagot beslut (se avsnitt 10.6.3).

I ovrigt kan konstateras att GUSP enligt huvudregeln skall
finansieras via EG:s budget, bortsett fran utgifter i samband med opera-
tioner som har militara eller forsvarsmassiga konsekvenser (artikel 28.3
i Unionsfordraget). Europaparlamentet torde déarigenom fa ett visst
indirekt inflytande dver utformningen av GUSP (se Jaap de Zwaan i
The European Union after Amsterdam — A Legal Analysis, 1998, s.
189).

Vad dérefter betréffar forhdllandet mellan gemenskapssamarbetet
och samarbetet i tredje pelaren kan konstateras att rambesluten, som
uttryckligen skall vara bindande fér medlemsstaterna, har utformats
med gemenskapsdirektiven i artikel 249 i EG-fordraget som forebild.
Detta innebar att det & fraga om instrument som & bindande med
avseende pa det resultat som skall uppnas, men som 6verlamnar till
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medlemsstaterna att bestdmma form och tillvagagangssétt for im-
plementeringen pa nationell nivd Rambeslut kan antas i syfte att
harmonisera lagar och andra forfattningar i medlemsstaterna. Fordraget
foreskriver dock uttryckligen att rambesluten inte skall ha direkt effekt.
Vidare kan noteras att radet ocksa kan fatta majoritetsbeslut i fragor
som rér genomforandet av beslut och konventioner (se avsnitt 10.6.4).

Som bekant har EG-domstolen en mycket stark och central stélining
i gemenskapssamarbetet i forsta pelaren, bl.a. genom mgjligheten att
meddela forhandsavgoranden (artikel 234 i EG-férdraget), genom
mgjligheten att prova talan om férdragsbrott (artiklarna 226227 i EG-
fordraget) samt genom mojligheten att prova ogiltighetstalan betré&f-
fande réttsakter (artikel 230 i EG-fordraget). Vidare kan domstolen
enligt EG-fordraget i vissa fall prova tvister mellan medlemsstaterna
(artikel 239). P& grundval av gemenskapsfordragen har domstolen ut-
vecklat gemenskapsréttens sidrdrag med bl.a. doktrinen om gemen-
skapsréattens direkta effekt och foretréde framfor nationella réttsregler. |
tredje pelaren har EG-domstolens séllning starkts genom
Amsterdamfordraget. Enligt artikel 35 i Unionsfordraget ges med-
lemsstaterna majlighet att godta domstolens behérighet att meddela
forhandsavgoranden avseende giltighet och tolkning av bl.a. rambeslut.
Medlemsstaterna kan vélja vilka nationella domstolar som skall fa
begéra forhandsavgérande. Dérvid kan medlemsstaterna antingen vélja
att enbart |dta den hogsta nationella domstolen inhdmta foérhands-
avgorande. Alternativt kan medlemsstaterna lata alla nationella dom-
stolar gora detta. Sverige har valt det sistnamnda alternativet. Dom-
stolen & dock inte behorig att prova giltigheten eller proportionaliteten
av insatser som polis eller andra brottsbekdmpande organ gor i
medlemsstaterna eller av medlemsstaternas utbvande av sitt ansvar for
att upprétthallalag och ordning och skydda den inre sékerheten. Vidare
har domstolen tillagts behdrighet att granska lagenligheten av bl.a
rambeslut pa talan av en medlemsstat eller kommissionen. Domstolen
har ocksa behdrighet att avgora vissa tvister mellan medlemsstater och
mellan medlemsstater och kommissionen.

| samarbetet inom férsta pelaren har Europaparlamentet som huvud-
regel medbeslutanderéatt tillsammans med rédet nér det galler lagstift-
ningsfragor (se avsnitt 10.6.2). Amsterdamfordraget har inte medfort
ndgon sadan stédllning for parlamentet pa tredje pelarens omrade.
Parlamentets inflytande har dock stérkts. Framfor allt marks att radet &r
skyldigt att hora parlamentet innan rédet fattar beslut enligt artikel 34.2
b—d, dvs. betréffande rambeslut, beslut och konventioner. Parlamentet
skall lamna sitt yttrande inom den tidsfrist som radet har bestamt.
Tidsfristen far dock inte vara kortare an tre manader. Forst efter
fristens utgang far radet fatta beslut (se avsnitt 10.6.4).
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Vart stallningstagande till behovet av en reform

De forarbetsuttalanden som gjordes i samband med tillkomsten av den
aktuella grundlagsbestémmelsen i 10 kap. 5 § forsta stycket RF ger inte
langre en fullt rattvisande bild av samarbetet i EU:s olika pelare. For-
dragsutvecklingen har efter Maastrichtfordraget pa flera olika satt gétt i
riktning mot en mindre strikt uppdelning mellan en gemenskapsdel och
Ovriga delar av unionssamarbetet.

Vi har sdledes kunnat notera ett okat inslag av bed utsfattande med
kvalificerad majoritet, sarskilt i andra pelaren. Till skillnad fran vad
som & fallet i forsta pelaren kvarstér dock den yttersta vetoratten for
medlemsstaterna, utom pa tamligen perifera omraden i tredje pelaren
som saknar betydelse for interna svenska forhadlanden. Vi har ocks,
sarskilt i tredje pelaren, kunnat notera en starkt roll for Europa-
parlamentet, dock inte nagon direkt medbesutanderdtt i lagstift-
ningsfragor pd samma sétt som i forsta pelaren. Vidare har i tredje
pelaren inférts beslutsformer som uttryckligen binder medlemsstaterna
— dock inte enskilda rattssubjekt — pd samma sitt som i gemenskaps-
samarbetet. Slutligen har vi kunnat konstatera att EG-domstolen har
fatt en direkt pa Unionsfordraget grundad kompetens i tredje pelaren.
Genom Amsterdamfordraget har det i denna pelare inférts flera olika
former for domstolsprévning med direkt forebild fran gemenskaps-
samarbetet. Det & annu for tidigt att uttala sig om i vilken utstréckning
frukterna av EG-domstolens réttsbildande verksamhet i gemenskaps-
samarbetet kommer att fa genomslag i tredje pelaren. Att det gemen-
skapsréttsliga arvet kommer att fa betydelse for domstolens rétts-
tilldampande verksamhet i tredje pelaren torde dock vara stéllt utom allt
tvivel.

Fréga uppkommer da om det mot bakgrund av den nu beskrivna
fordragsutvecklingen finns anledning att andra ordalydelsen av 10 kap.
58 forsta stycket RF for att pa sd sitt mojliggora overlatelse av
beslutanderdit inom andra delar av unionssamarbetet &n gemen-
skaperna. Som vi redan inledningsvis har dlagit fast ligger det utanfor
vart uppdrag att forsoka forutse eller foresla en viss fardriktning for
unionssamarbetets framtida utveckling. Daremot har vi att ta stélining
till om det mot bakgrund av bl.a. utvecklingen inom EU kan anses
motiverat att andra ordalydelsen av 10 kap. 5 § forsta stycket RF.

Enligt va&r mening leder den nu beskrivna fordragsutvecklingen inte
i sig till nagra bestdmda slutsatser om hur unionssamarbetet kommer att
utvecklas pa sikt. Grunden for unionssamarbetet & namligen strikt
folkrattslig. Det & fraga om ett samarbete mellan suverdna stater.
Dessa stater har dlutit traditionella folkréttsliga fordrag och ar darfor,
som det ibland brukar uttryckas, fordragens herrar. Fragan om hur
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unionssamarbetet kommer att utvecklas i framtiden & med andra ord
ytterst av rent politisk art och kommer att avgoras vid forhandlingar
mellan medlemsstaterna.

Dérmed flyttas uppmérksamheten Over till en annan framtidsaspekt
som vi tillméter avgbrande betydelse for beddmningen av om Gver-
latelseregeln i 10 kap. 5§ forsta stycket RF bor andras. Det gdler
fragan om vilket handlingsutrymme vart land bor ha infor framtida for-
handlingar om éndringar av EU:s grundldggande férdrag.

Inledningsvis &r det darvid viktigt att sl fast att de utgangspunkter
som har angetts i avsnitten 12.2.2 — 12.2.5 drar upp ramarna foér en
eventuell reform. Det &r sdledes uteslutet att andra omfattningen av det
overldtbara omradet liksom kravet pa att fri- och réttighetsskyddet skall
ligga i nivd med det svenska. Aven de sirskilda beslutsformerna vid
beslut om dverlatelse bor kvarstd oférandrade. Vidare maste ocksa en
ny overldtelseregel tydligt spegla konsekvenserna av ett svenskt del-
tagande i EU-samarbetet. Mot den nu angivna bakgrunden aterstar
sdledes endast att ta stéllning till om det svenska handlingsutrymmet
med avseende pa kretsen av méjliga adressater for Overlatelse bor
forandras infor framtida forhandlingar om fordragsandringar.

Teoretiskt & det mojligt att tdnka sig en rad olika situationer dér
behov kan uppkomma av att dverldta beslutanderétt till annan adressat
an EG. Sdlunda skulle t.ex. vissa fordragsandringar betraffande andra
eller tredje pelaren kunna forutsitta Overldtelse av beslutanderétt.
Vidare & det hypotetiskt sett tankbart att behov av att Gverldta be-
slutanderétt kan uppkomma om vissa beslutsomréden avsondras fran
gemenskapssamarbetet i forsta pelaren. Ett mojligt motiv for en sidan
atgard vore att medlemsstaterna 6nskade undvika sddana konsekvenser
av en fordragsandring som annars kunde vara forknippade med gemen-
skapsréttens sardrag och institutionernas speciella roll och stéllning i
forsta pelaren. Har behover endast kort hanvisas till EG-domstolens
betydelse som hdgsta uttolkare av gemenskapsréatten och kommis-
sionens roll som Overvakare av att medlemsstaterna efterlever gemen-
skapsrétten. Givetvis &r det ocksa rent teoretiskt mgjligt att behov av att
Overldta beslutanderétt kan uppstd om helt nya fragor tillfors unions-
samarbetet genom fordragsdndringar som inte ber6r gemen-
skapssamarbetet i forsta pelaren. Slutligen skulle det ocksd kunna
uppkomma behov av att 6verlata beslutanderétt till annan adressat ifall
den organisatoriska ramen fér EU-samarbetet forandras i grunden, t.ex.
genom att EG som organisation upphor och ersétts av andra sam-
arbetsformer.

I sammanhanget har vi funnit anledning att sarskilt uppmérksamma
tre problemsituationer som kan uppstda om lydelsen av 10 kap. 58§
forsta stycket RF inte har éandrats vid framtida fordragsrevisioner.
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Den férsta potentiella problemsituationen hénger samman med RF:s
foreskrifter om regeringens konstitutionella befogenhet att ingd, andra
och siga upp internationella 6verenskommelser. En grundléggande
princip, aven om den inte uttryckligen framgar av RF, &r att befogenhet
som tillerkanns ett visst organ inte kan 6verlatas till ndgot annat organ
utan uttryckligt grundlagssttéd. RF medger visserligen att riksdagen i
vissa fall overlter regeringens traktatstiftande makt till icke-svenska
organ med stdd av 10 kap. 5 8§ andra stycket RF. Som vi tidigare har
konstaterat torde dock endast Gverlatelseregeln i forsta stycket vara
avsedd for EU-samarbetet.

Vid angivna forhdllanden saknas altsd i praktiken majlighet att
overldta regeringens traktatstiftande makt i EU-samarbetet utanfor
gemenskaperna. Sa lange systemet med vetorét finns kvar vid
maj oritetsomréstningar inom andra och tredje pelaren torde detta inte
ge upphov till ndgra problem. Om det i samband med framtida for-
dragséndringar skulle krévas att vetorétten slopas blir situationen dock
en annan. Vid riksdagens behandling av Amsterdamférdraget konsta-
terade konstitutionsutskottet i sammanhanget att nagra besl utsbefogen-
heter inte dverlamnades inom andra pelaren mot bakgrund av den
vetorétt som kvarstér vid bedutsfattande med kvalificerad majoritet
(bet. 1997/98:UU13 s. 127). Lagradet konstaterade att de beslut om
genomforandedtgarder som kan fattas med kvalificerad majoritet i
tredje pelaren maste antas avse endast praktiska fragor som i alt fall
inte ankommer pa svenska myndigheter (a. bet. s. 148).

Mot denna bakgrund anser vi att slopande av vetorétten i det EU-
samarbete som i dag bedrivsi andra och tredje pelaren forutsétter Gver-
ldtelse av sadana beslutsbefogenheter som hanfor sig till regeringens
traktatstiftande makt.

Den andra potentiella problemsituationen hanger samman med det
faktum att RF:s foreskrifter om réttskipning och forvatning vilar pa
forutséttningen att dessa funktioner for att fa verkan for svensk del
skall fullgoras av svenska organ. RF medger visserligen att sddana
offentligréttsliga uppgifter i vissa fall verlats till icke-svenska organ
med stod av 10 kap. 58 fjarde stycket RF. Som vi tidigare har
konstaterat torde dock endast Gverlételseregeln i forsta stycket vara
avsedd for EU-samarbetet. Detta medfor krav pa riksdagsbeslut enligt
de kvalificerade forfaranden som anges i bestammelsen ocksa vid
overldtelse av sddana réttskipnings- och forvaltningsuppgifter som inte
avser myndighetsutévning (se avsnitt 10.4.7). Forvaltningsuppgifter
som inte avser myndighetsutdvning kan exempelvis bestd i myndighets-
beslut som 6ver huvud inte berdr enskild eller visserligen riktas mot
enskild men saknar klart pavisbar betydelse for denne (se Hans
Ragnemalm, Forvaltningsprocessrattens grunder, 7 uppl., 1992, s. 33).
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Vid angivna forhdllanden saknas altsd i praktiken majlighet att
Overfora "svenska’ forvaltningsuppgifter i unionssamarbetet utanfor
gemenskaperna. Detta galler ocksd i fall da sddana uppgifter inte avser
myndighetsutévning. Vad som skall betraktas som ”svenska’ uppgifter
far bedomas fran fall till fall med utgangspunkt fran anknytningen till
ett svenskt statsintresse. Inom réttsomraden dar det normalt foreligger
ett starkt svenskt statsintresse — som t.ex. inom straffrétt och lagstift-
ning om folkhdsa, almén ordning och sakerhet m.m. — ter det sig
manga ganger naturligt att forutsdtta att uppgiften & svensk (se RF
10:5, SOU 1984:14, s. 89). Rent konkret skulle det alltsa i dessa fall
t.ex. kunnardra sig om uppgifter som innefattar viss registerforing som
visserligen avser svenska férhdlanden men som & av ingen eller
endast obetydlig vikt for enskilda svenska medborgare.

Den tredje potentiella problemsituationen hanger samman med
mdojligheten for vissa medlemsstater att bedriva ett narmare samarbete
(sk. flexibel integration). | takt med att EU utvidgas och medlems-
kretsen blir mer heterogen, kan en 6kad flexibilitet bli nddvandig for att
sékerstdlla att utvidgningen inte omdjliggér ett fortsatt fordjupat
samarbete. Bestdammelserna i detta &mne finns i artiklarna 43 — 45 i
Unionsfordraget. Till detta kommer specifika bestémmelser for forsta
och tredje pelarna i artikel 11 i EG-fordraget resp. artikel 40 i Unions-
fordraget (se avsnitt 10.6.4). | sammanhanget kan ocksd namnas att
Nicefordraget, som enligt planerna skall undertecknas i Nice den 26
februari 2001, efter ikrafttradandet kommer att Oppna viss mojlighet till
ett narmare samarbete pa andra pelarens omréde, dock inte i fragor som
har militéra eller forsvarsmassiga konsekvenser.

De medlemsstater som bestammer sig for att ga vidare i ett nérmare
samarbete far enligt dessa bestammelser dérvid anvanda sig av de insti-
tutioner som uppréttas dels enligt Unionsférdraget, dels enligt EG-
fordraget. | dessa fall kan behov uppsta av att 6verldta beslutanderétt
inom ramen for unionssamarbetet till annan adressat an EG. Vi menar
namligen att beslutsbefogenheterna i dessa fall tillkommer institu-
tionerna, inte i deras egenskap av gemenskapsinstitutioner, utan i den
roll dessa institutioner tilldelas i det ndrmare samarbetet. Om Sverige
skulle 6nska deltai ett sddant narmare samarbete, kan det uppsta behov
av att dverldta beslutsbefogenheter till adressater som inte omfattas av
tillampningsomradet for 10 kap. 5 § forsta stycket RF i dess nuvarande
lydelse.

Savitt vi har kunnat utrona forestar inte nagra omedelbara forand-
ringar av unionssamarbetet som skulle forutsétta overlatelse av be-
slutanderdtt i andra EU-sammanhang 8n EG-samarbetet. Vid stéll-
ningstagandet till behovet av en ny Gverlatelseregel ar det dock enligt
var mening viktigt att beakta att det kan ta upp till fyra ar innan det ar
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mojligt for riksdagen att dlutligt anta en grundlagséndring. Det &
sdledes vasentligt att grundlagen, om mgjligt, tillgodoser inte enbart ett
omedelbart forestdende behov, utan ocksa sddana behov som kan upp-
komma pa sikt.

Det gér inte nu att 6verblicka hur unionssamarbetet kommer att for-
andras pa langre sikt. Noteras kan emellertid att 13 lander i Ost- och
Sydeuropa & kandidater fér medlemskap i unionen. Férhandlingar om
medlemskap har inletts med samtliga kandidatlander utom Turkiet.
Enligt va&r mening ligger det nara till hands att anta att den nu fore-
stédende utvidgningsprocessen i vart fall pa sikt kommer att leda till
vissa foréndringar av unionssamarbetet. Det & emellertid i detta
sammanhang varken genomforbart eller lampligt att forsoka beddoma i
vilken riktning utvecklingen kommer att ga

Tidigare har dlagits fast att vi tillméater fragan om vart lands hand-
lingsutrymme infér framtida férhandlingar om andringar av EU:s
grundldggande fordrag avgorande vikt vid stéllningstagandet till om
overlatelseregeln i 10 kap. 5 § forsta stycket RF bor andras. Vidare har
vi kunnat konstatera att Gverldtelse av beslutanderétt inom unions-
samarbetets ram i dag endast kan ske till EG. Fragan blir da om gemen-
skapssamarbetet sjalvklart & den bésta formen for allt unionssamarbete
som pa nagot sétt kan komma att kréva Gverlatelse av beslutsbefogen-
heter. Vi menar att sa inte behover vara fallet. Darfor anser vi att det
skulle innebéra en fordel for Sverige om grundlagen redan nu dndras pa
sA st att riksdagen ges mojlighet att overldta beslutanderétt inom
ramen for EU-samarbetet i stéllet for, som i dag, enbart inom gemen-
skapssamarbetet.

En s&dan andring av grundlagen skulle utrusta vart land med storre
handlingsutrymme infér framtida forhandlingar, t.ex. i anslutning till
medlemsutvidgningen. Andringen skulle ocksa ge Sverige 6kad méjlig-
het att aktivt ta del i framtida samarbete inom unionens ram som inte
nodvandigtvis involverar hela gemenskapsstrukturen.

Som tidigare har framgétt utmérks EU av en unik blandning av
mellanstatliga och Gverstatliga inslag. Overlételse av beslutsbefogen-
heter kan i konkreta fall leda till 6kad Overstetlighet i EU-samarbetet
liksom i annat internationel It samarbete.

Frégan i vad man EU utvecklas i riktning mot mera tverstatlighet
inom olika omr&den har varit forema for debatt, bl.a. i samband med
riksdagens godkannande av Amsterdamfordraget. Flera olika svar har
getts i debatten, eller i vart fall har skilda betoningar kommit till ut-
tryck, sannolikt delvis beroende pa vad som har lagts i begrepp som
mellanstatlighet och Overstatlighet. | det nu aktuella sammanhanget &
det emellertid viktigt att framhalla att diskussionen om mellanstatlighet
eller bverstatlighet i samband med Gverlatelse av beslutanderétt baserar
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sig pa att beslutsbefogenheter Gverlamnas, inte till vem dessa befogen-
heter dverlamnas. Graden av mellanstatlighet eller dverstatlighet kan
naturligtvis vara beroende av i vilken utstréckning mottagaren av en
viss beslutsbefogenhet redan tidigare har mottagit andra besluts-
befogenheter. Detta forandrar emellertid inte det grundl&ggande faktum
att diskussionen om mellanstatlighet resp. dverstatlighet avser objektet
for overlatelsen, inte mottagaren av bes utanderét.

En grundlagsandring som goér det méjligt att inom ramen for EU-
samarbetet Gverldta beslutanderétt i annat samarbete &n gemenskaps-
samarbetet forandrar inte i och fér sig omfattningen av det enligt RF
overldtbara omradet. Som redan tidigare har pdpekats saknar darmed
fragan om mera eller mindre dverstatlighet relevans i det nu aktuella
sammanhanget.

12.2.7  Utformningen av en ny dverlatel seregel

Vart forsag: Bestammelsen i 10 kap. 5§ forsta stycket RF bor
andras i syfte att ge riksdagen mdgjlighet att Gverldta beslutanderétt
inom ramen for hela unionssamarbetet. Av grundlagen bor framga
att overlatelse inte kan ske av sadan beslutanderét som ror prin-
ciperna for statsskicket. De sérskilda beslutsformerna skall bibe-
hdllas, liksom kravet pa ett fri- och rattighetsskydd motsvarande det
som gesi RF och i Europakonventionen.

En Overlatelseregel som ar sarskilt inriktad pa EU-medlemskapet

Sverige & medlem i EU och part i de fordrag som ligger till grund for
unionen (se artikel 1.1 i Fordraget den 24 juni 1994 om Konungariket
Norges, Republiken Osterrikes, Republiken Finlands och Konungariket
Sveriges andlutning till Europeiska unionen). Den nuvarande dver-
latelseregeln i 10 kap. 5§ forsta stycket RF medger endast att riks-
dagen overlater beslutanderétt till " Europeiska gemenskaperna’. Ut-
trycket " Europeiska gemenskaperna’ inbegriper en hanvisning till tre
mellanfolkliga organisationer: Europeiska gemenskapen, Europeiska
kol- och stalgemenskapen och Europeiska atomenergigemenskapen. |
det foregéende har vi tagit stallning for en forandring av den nyss
namnda overlatelseregeln som gor det majligt att inom ramen for EU-
medlemskapet Overldta beslutanderétt ocksa i samarbete utanfor
gemenskapssamarbetet. Frégan blir da hur en sddan pa EU-med-
lemskapet sarskilt inriktad Gverl &telseregel skall se ut.
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En mgjlighet kunde vara att i lagtexten utpeka ”Europeiska
unionen” som mottagare av beslutanderétt. Detta leder emellertid
tankarna till EU som en organisation med egen juridisk personlighet.
Medlemsstaterna har inte uttryckligen i fordrag gett unionen sadan
réttssubjektivitet. Vid angivna forhdllanden torde det varken vara
lampligt eller genomforbart att i lagtexten forsoka namnge det eller de
organ som i framtiden kan komma att std som mottagare vid dverltelse
av beslutanderétt inom ramen for annat unionssamarbete dn gemen-
skaperna.

Det sagda behover emellertid inte oméjliggora en pa medlemskap
sarskilt inriktad regel. EU torde under den tid som nu kan 6verblickas
utgbra den organisatoriska ramen for den verksamhet inom vilken
overlatelse i framtiden kan komma att ske. For dettatalar bl.a. att flera
medlemsstaters konstitutioner pa olika sétt innehdller hanvisningar till
EU (se kapitel 11). En sadan forfattningsteknisk 16sning har valtsi t.ex.
den tyska konstitutionen (Grundgesetz). | artikel 23 punkt 1 foreskrivs
bl.a. féljande.

Zur Verwirklichung eines vereinten Europas wirkt die Bundesrepublik
Deutschland bei der Entwicklung der Européischen Union mit, die demo-
kratischen, rechtsstaatlichen, sozialen und foderativen Grundsétzen und
dem Grundsatz der Subsidiaritét verpflichtet ist und einen diesem Grund-
gesetz im wesentlichen vergleichbaren Grundrechtsschutz gewahrleistet.
Der Bund kann hierzu durch Gesetz mit Zustimmung des Bundesrates
Hoheitsrechte Ubertragen.

| bestammel sen konstateras salunda att Tyskland, for att forverkliga ett
enat Europa, deltar i utvecklandet av den europeiska unionen som,
anges det, & forpliktad att iaktta ”demokratiska, réttsstatliga, sociala
och federativa principer liksom ocksd subsidiaritetsprincipen” samt
ocksa innefattar ett "skydd for grundléggande réttigheter som i det
vasentliga & jdmforbart med” det som den tyska grundlagen ger. |
andlutning hartill ges en sarskild regel om att " dverldtelse av besluts-
befogenheter kan ske genom lag med Forbundsrédets samtycke” (se
aven avsnitt 11.14).

En 16sning med den nu beskrivna inriktningen gér det mgjligt att
Overl&ta viss beslutanderétt, oavsett om beslutanderétten utbvas av en
institution inom EG-samarbetet i forsta pelaren eller inom ramen for
annat unionssamarbete. Sdlunda skulle det med en sadan regel vara
mojligt att dverldta beslutanderétt utanfor EG-samarbetet, t.ex. om EU i
framtida fordrag skulle ges kompetens att ingd for medlemsstaterna
bindande avtal med tredje land eller med andra internationella organi-
sationer pa samma sdtt som nu & mgjligt enligt EG-fordraget (artikel
300).
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| lagtexten bor detta kommatill uttryck pa s sétt, att riksdagen ges
mojlighet att Gverlata beslutanderétt inom ramen for samarbetet i EU.
Som tidigare har slagits fast skall mdjligheten till dverlatelse darvid
vara villkorad av att fri- och réttighetsskyddet inom den del av sam-
arbetet till vilken dverldtelsen sker motsvarar det som ges i RF och i
Europakonventionen.

Overlatelse kan ske av sddan besl utander&tt sominte ror principerna
for statsskicket

Av lagtexten i 10 kap. 5 § forsta stycket RF framgar att beslutanderétt
kan Overlatas till gemenskaperna sa lange som dessa har ett fri- och
réttighetsskydd motsvarande det som ges i RF och i Europakonven-
tionen. | Ovrigt foreskrivs inte i lagtexten nagra forutsdttningar for
overlatelse av beslutanderdtt.

Den svenska grundlagen, liksom nuvarande medlemslanders kon-
stitutioner, aterspeglar och vilar emellertid pa det forhdllandet att det
egna landet & en suverdn stat med demokratiskt statsskick. | RF
klargors detta redan i dess forsta kapitels forsta paragrafs forsta
mening: " All offentlig makt i Sverige utgar fran folket. ”. | motiven till
den nuvarande bestdmmelsen i 10 kap. 58§ forsta stycket RF har
dessutom framhallits att dverlatelse av besl utsbefogenheter med stod av
denna bestammelse inte kan ske i sadan utstréckning att RF:s
bestdmmelser om statsskickets grunder upphér att vara giltiga. Dérvid
har sarskilt understrukits att normgivningskompetens inte far overlatas
pa sitt som i vasentlig grad urholkar riksdagens stallning som det
framsta statsorganet. Vidare har betonats att bestdmmelsen inte heller
Oppnar mojlighet att Overldta beslutanderédtt som vasentligt rubbar
grundlaggande principer i vart konstitutionella system. | detta samman-
hang har sarskilt pekats pa den fria asiktshildningens betydelse for vart
statsskick (bet. 1993/94:KU21 s. 27 f.).

Vid inférandet av en ny Overlatelseregel i 10 kap. 5 § forsta stycket
RF bor enligt var mening dessa grundsatser komma till uttryck ocksd i
lagtexten. Lampligen boér lagtexten i en ny bestdmmelse dérvid utfor-
mas pa sa sétt, att det i texten anges att dverldtelse kan ske av sadan
beslutanderatt som inte ror principerna for statsskicket. Med en sadan
regel ges vidare grundlagsstod for en sadan tolkning av EG-réttsakter
som konstitutionsutskottet uttalat sig om i det nyss ndmnda be-
tankandet.
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Samma overlatbara omrédei allt EU-samarbete

Vi har tidigare kommit fram till att intresset av ett storre svenskt
handlingsutrymme infér framtida forhandlingar, t.ex. i anslutning till
medlemsutvidgningen, talar for att det dverldtbara omrédet i 10 kap.
5§ forsta stycket RF bor bestémmas pad samma Sétt, oavsett om en
Overldtelse avser gemenskapssamarbetet eller annat samarbete inom
EU:s ram. Darmed kan den svenska konstitutionella situationen inte
heller bli ndgot argument for att fora over nya beslutsomraden till
forsta pelaren.

Det & dock mycket viktigt att framhalla att den nu foreslagna and-
ringen av grundlagen intei sig medfor négon dverldtelse av beslutande-
rétt till unionen. Sveriges forhdllande till EU paverkas altsa inte pa
nagot sitt av den grundlagsandring som nu foreslas. Det & riksdagen
som vid sin behandling av framtida fordlag till férdragsandringar
bestammer om mgjligheten till overldtelse skall utnyttjas. For att
beslutanderatt da skall kunna dverldtas kravs dels att riksdagen god-
kanner en sddan andring av fordragen, dels att riksdagen fattar beslut i
sarskild ordning om dverldtelse av beslutanderatt. Riksdagen kan be-
sluta om sadan overlatelse antingen med tre fjardedels majoritet av de
réstande eller genom beslut i den ordning som géller for stiftande av
grundlag.
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Dd V |nformations- och samréds-
skyldigheten i EU-fragor
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13 Bakgrund

13.1 Inledning

Enligt vara senaste tillaggsdirektiv har vi fatt i sarskilt uppdrag att
l&amna fordlag till en ny bestammelse i 10 kap. RF som skall reglera
regeringens skyldighet att informera och samrada med riksdagen i EU-
fragor. Utgangspunkten for detta uppdrag & att den skyldighet for
regeringen att informera och samrada med riksdagen i EU-fragor som
for nérvarande foljer av bestdmmelser i RO ofrandrad skall féras Gver
till RF. I direktiven anges att bestdmmelsen skall vara 6vergripande och
inte reglera vilket riksdagsorgan som regeringen skall samréda med
samt att de ndrmare bestdmmel serna om hanteringen i riksdagen aven i
fortséttningen bor meddelas i RO. Vi skall féresd de grundlags-
andringar och andra lagandringar som vi finner motiverade. | direktiven
papekas att Riksdagskommitténs referensgrupp for riksdagens hante-
ring av EU-fragor (referensgruppen) har behandlat samma fréga i sin
slutrapport som lamnades i juni i & samt att referensgruppens slut-
rapport innehaller forslag till reglering som bor vara av intresse for vart
arbete.

Mot den angivna bakgrunden kan konstateras att vart uppdrag i
denna del & vé avgrénsat. Bestdmmelserna om regeringens informa-
tions- och samradsskyldighet i EU-fragor finns for narvarande samlade
i 4 och 10 kap. RO. Det bor understrykas att vi inte har i uppdrag att
lamna forslag som innebér ndgon andring i sak av dessa bestammel ser.
Sammanfattningsvis innebér detta att uppdraget inskranker sig till att
l&amna fordlag till en grundlagsreglering som markerar den stora vikt
som tillméts regeringens informations- och samrédsskyldighet.

Frédgan om en grundlagsreglering av informations- och samréds-
skyldigheten har tidigare varit forema for behandling i utrednings- och
riksdagssammanhang. Dessutom innehdller referensgruppens slut-
rapport forslag till reglering som bor vara av intresse for vart arbete. |
avsnitt 13.2 redovisas darfor vissa tidigare uttalanden i fragan om en
grundlagsreglering av regeringens informations- och samrédsskyldig-
het. Dérefter redovisas i avsnitt 13.3 referensgruppens forslag i nu
aktuella delar. For diskussionen om hur en grundlagsreglering lamp-
ligen bor utformas &r det emellertid ocksa av vikt att belysa inneborden
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av informations- och samradsskyldigheten. Detta kommer att ske i av-
snitt 13.4. Slutligen kommer vi i kapitel 14 att diskutera utformningen
av en bestammelse i RF om regeringens informations- och samrads-
skyldighet i EU-fragor. | anslutning déartill kommer vi ocksd att redo-
visa forslag till vissa foljdandringar i rubriken till 10 kap. RF och i
10 kap. RO.

13.2 Kort historik

Frégan huruvida regeringens skyldighet att informera och samrada med
riksdagen i EU-frégor bor regleras i grundlag har 6vervagts vid flera
tillfallen. Grundlagsutredningen infér EG, som bl.a. hade i uppdrag att
Overvaga pa vilket sitt riksdagen kan spela en aktiv roll i ett EG-
samarbete, ansdg att regeringens informations- och samradsskyldighet
& saviktig att utredningen forutsatte att den skulle kommatill uttryck i
RO. Sedan ytterligare erfarenheter vunnits av EG-samarbetet kunde det
enligt utredningen Gvervdgas om informations- och samradsplikten
borde framga av RF (SOU 1993:14 s. 243).

Frégan om grundlagsreglering av regeringens skyldighet att infor-
mera och samréda med riksdagen i EU-fragor har dérefter tagits upp till
behandling i riksdagen vid nagra tillfdlen. Vid riksmotet 1994/95
anfordes i motionen 1994/95:K4 (s) att den centrala bestdammelsen om
EU-ndmnden och om regeringens skyldigheter gentemot nd@mnden
bordetasini 10 kap. RF pa samma sétt som galler for Utrikesnamnden.
Samtidigt uttalades att det emellertid inte var mgjligt att andra RF vid
det tillfallet. Vid behandlingen av motionen uttalade konstitutions-
utskottet (bet. 1994/95:KU22 s. 13 f.) att bestdmmelserna om sam-
verkan mellan regering och riksdag i EU-fragor ar av mycket stor be-
tydelse for majligheterna for riksdagen att paverka utvecklingen inom
de omraden som samarbetet i EU avser. Enligt utskottet kommer de
darfor att galla grunderna for folkstyret. Utskottet ansdg att dettai sig
talade for att bestdmmelserna borde tas in i en forfattning av hogre
dignitet. Vid riksmotet 1996/97 uttalade konstitutionsutskottet (bet.
1996/97:KU2 s. 38) att det vidholl sin nyss namnda beddmning. Vidare
yttrade utskottet att vikten av att riksdagens stélining inte undergrévs
som en foljd av dverldtandet av beslutanderétt till EU kunde motivera
att regeringens skyldigheter att informera och samrada med riksdagen
grundlagsfastes. Utskottet var dock inte berett att foreda en sadan
andring.
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13.3 Referensgruppens forslag

Referensgruppen har i sin slutrapport (Riksdagens hantering av EU-
frégor — Slutrapport fran Riksdagskommitténs referensgrupp for riks-
dagens hantering av EU-fragor, 2000, s. 16 ff.) anfort att en reglering i
RF av riksdagens roll i EU-fragor & ett sitt att markera den starka
stallning som riksdagen bor ha i dessa fragor. | anslutning dartill har
referensgruppen redovisat vissa Gvervaganden angdende hur informa-
tions- och samradsskyldigheten bor reglerasi RF.

Som utgangspunkt har referensgruppen angett bl.a. att en bestam-
melse harom i RF inte bor forandra det sitt pa vilket Sveriges for-
hallande till EU hittills har reglerats. | samband darmed har referens-
gruppen konstaterat att det svenska EU-medlemskapet i sig inte ar
reglerat i RF utan i lagen (1994:1500) med anledning av Sveriges an-
slutning till EU. M&jligheten att dverldta beslutanderétt till Europeiska
gemenskaperna regleras dock i 10 kap. 5 § forsta stycket RF. Enligt
referensgruppen bor darfér en bestdmmelse i RF om informations- och
samradsskyldigheten anknyta till denna mojlighet att Gverldta be-
slutanderdtt somi sig gor det majligt for Sverige att varamedlem i EU.

Mot denna bakgrund har referensgruppen féredagit att en bestam-
melse i RF om informations- och samradsskyldigheten ges foljande
lydelse:

Regeringen skall, om riksdagen har fattat besdut som avses i 10 kap. 5 §
forsta stycket, fortlpande informera och samréda med riksdagen om vad
som sker inom ramen for samarbetet i Europeiska unionen. Nérmare be-
stammelser om behandlingen i riksdagen av fragor i Europeiska unionen
meddelasi riksdagsordningen.

Referensgruppen har framhallit att forslaget i sig inte innebér nagon
andring av géllande regler utan & ett sitt att markera fragans vikt.
Enligt referensgruppen syftar forslaget inte heller till att andra den
praxis som har utvecklats i forhdllandet mellan riksdag och regering i
EU-frégor. En skillnad mot den nuvarande portalparagrafen i 10 kap. 1
§ RO &r dock att &ven samradsskyldigheten framgar av den foreslagna
bestdmmel sen.

For att samma forhallande inte skall regleras i bade RF och RO har
referensgruppen vidare foreslagit att regleringen av motsvarande inne-
bord i 10 kap. 1 § RO skall utgd. Den foreslagna andringen innebér att
10 kap. 1 8 RO far foljande lydelse.

Regeringen skall varje ar till riksdagen lamna en skrivelse med beréttelse
Over verksamheten i Europei ska unionen.
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Nér det géller placeringen av den foreslagna bestdmmelsen i RF har
referensgruppen Overvagt olika aternativ. Sdvitt avser 10 kap. har
referensgruppen angett flera olika mgjligheter. Som ett alternativ har
angetts att bestdmmelsen infors som en ny paragraf omedelbart efter 5
8. En annan mgjlighet som pekats ut &r att dela upp 5 8 och i en enda
paragraf samla de bestammelser som avser EU. En sddan paragraf
skulle besta av dels det nuvarande forsta stycket, dels den foreslagna
regleringen i ett nytt andra stycke. | 6 § skulle resterande tre stycken av
nuvarande 5 § samlas. De dérefter foljande paragraferna skulle sdledes
forskjutas med ett paragrafnummer. Som en tredje mgjlighet har an-
getts att bestdmmelsen placeras som ett nytt forsta stycke i 6 8§ dér
Utrikesndmndens roll regleras.

Referensgruppen har forordat det andra alternativet, dvs. att de
bestdmmelser som ror EU samlasi 5 8. Regeringens informations- och
samradsskyldighet skulle déarmed regleras i samma paragraf som
mojligheten att Gverldta beslutanderétt. Denna 16sning skulle medféra
vissa foljdandringar i nuvarande tredje och fjarde styckena, bl.a. maste
hénvisningarnai dessa bestdmmel ser bytas ut.

Mot bakgrund av detta forslag har referensgruppen vidare anfort att
det kan 6vervégas om rubriken till 10 kap. bér andras. Rubriken till
10 kap. & "Forhdllandet till andra stater”. En majlighet kan enligt
referensgruppen vara att légga till orden "och Europeiska unionen”
eller ”och mellanfolkliga organisationer”.

Referensgruppen har slutligen anfort att det & rimligt att den
lagtekniska utformningen dvervags ytterligare mot bakgrund av arbetet
i var kommitté. Riksdagskommittén har enhdligt stallt sig bakom
referensgruppens fordag att 6verlamna denna fraga underhand till
regeringen sa att den fortsatta hanteringen kan ske i samband med
arbetet i var kommitté.

134 Innebdrden av informations- och
samradsskyldigheten

Samverkansbestammelserna i RO dlagger regeringen informations-
skyldighet gentemot sdval riksdagen som dess utskott och EU-namn-
den. I RO foéreskrivs uttryckligen en skyldighet for regeringen att
samrada med EU-namnden. Riksdagen har emellertid ocksa betonat ut-
skottens centrala roll i sammanhanget. | samband med inréttandet av
EU-ndmnden uttalade konstitutionsutskottet bl.a. att utskottens viktiga
stéllning i det parlamentariska systemet innebar att dessa, normalt sett,
bor ha befattning med EU-frégorna fram till dess att frégorna som
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formliga &enden skall behandlas i ministerradet. Vidare uttalade ut-
skottet att EU-namnden infor samrédet med regeringen bor ha kunska-
per om riksdagens stéllningstagande och utskottens standpunkter (bet.
1994/95:KU22 s. 22). Vid riksmotet 1996/97 understrok konstitutions-
utskottet (bet. 1996/97:KU2) pa nytt utskottens viktiga stallning. Av
konstitutionsutskottets betdnkande framgér att det i vissa fall kan vara
motiverat att samrdd ocksd sker med det berdérda utskottet innan
regeringen tar stallning. FOrutom att léagga fordag om tillkénnagivan-
den till regeringen i kammaren har utskotten dérvid mdjlighet att direkt
paverka regeringen i EU-arenden vid informella samréd i utskotten (s.
14).

En ndrmare beskrivning av forfarandet vid information och samrad
enligt de nu aktuella reglerna i RO har lamnats i avsnitt 10.6.2. Av
redogorelsernai avsnitten 10.6.3 och 10.6.4 framgar att dessa regler &r
tillampliga ocksa pa information och samrad som avser samarbetet i
andra och tredje pelaren inom EU.

Det & i sammanhanget viktigt att understryka att endast riksdagens
kammare kan uttala sig pa riksdagens vagnar. Uttalanden av utskott
eller EU-namnd eller dess ledaméter & sdledes inte bindande for hela
riksdagen. Konstitutionsutskottet har anfort att de nu aktuella bestam-
melserna om samverkan och information innebdr en mgjlighet att for-
ankra den standpunkt regeringen har for avsikt att inta vid forhand-
lingarna i rédet och att kunna forsékra sig om riksdagens accept av
forhandlingsstandpunkten. Vidare anforde utskottet foljande (bet.
1994/95:KU 22 s. 15).

Enligt utskottet & det dock viktigt att gora klart att det formellt &r rege-
ringen som féretrader Sverige och att — &ven om regeringen har skaffat sig
en accept fran t.ex. ett riksdagsorgan som har inréttats for samréds-
forfarandet — regeringen agerar med fullt politiskt ansvar vid rédets méten.
Ett riksdagsorgans uttalanden kan, som framhalls i propositionen, inte bli
bindande for hela riksdagen och saknar ocksd formell kongtitutionell
betydelse ... Det som sagts om inneborden av samverkan har betydelse fér
det politiska ansvarstagandet. Om riksdagen redan fran borjan skulle binda
regeringen med faststéllda férhandlingsdirektiv, skulle regeringens politiska
ansvar for agerandet i EU-férhandlingarna uttunnas avsevart ... Det &, som
ocksa pdpekas i propositionen, regeringen som foretrader Sverige vid
ministerrédets moten. Det & dérigenom regeringen som har det politiska
ansvaret for férhandlingarna.

| sammanhanget kan erinras om att en aminstone formellt sett viktig
skillnad mellan utskotten och EU-namnden & att endast utskott har
initiativratt. Utskotten kan sdledes i betéankanden hemstdlla att riks-
dagen gor tillkdnnagivanden och dérmed politiskt binder regeringen.
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Detta foljer av 3 kap. 7 8 RO. Négon sadan initiativrétt har daremot
inte EU-ndmnden. En konsekvens av den géllande ordningen &r att EU-
néamndens medverkan vid upplaggningen av forhandlingarna inte p&
verkar riksdagens méjligheter att anvanda de kontrollinstrument som
anges i 12 kap. RF. Konstitutionsutskottet har emellertid ocksa fram-
hallit att man bor kunna utga fran att regeringen inte kommer att fore-
trada en stdndpunkt som stér i strid med vad EU-namnden har gett
uttryck for i samradet (a. bet. s. 15). | ett granskningsbetankande (bet.
1997/98:KU25) har konstitutionsutskottet ocksa uttalat att regeringen
maste ha ett visst handlingsutrymme vid radssammantrédena. For att
regeringen skall fa avvika fran namndens mandat maste det emellertid
foreligga mycket goda skél for en sddan avvikelse (a. bet. s. 40).

| sitt nyss ndmnda granskningsbeténkande har konstitutionsutskottet
vidare uttalat att EU-namndens mandat, teoretiskt sett, kan innehalla
olika komponenter. Dérvid anforde utskottet (a. bet. s. 39) féljande.

Det & for det forsta naturligt att mandaten ror stallningstagandet i sak-
frégan. Bor Sverige stodja aktuellt fordag eller €? For det andra kan det i
mandaten ocksa formuleras hur stort kompromissutrymme regeringen har.
Regeringen har som regel ett handlingsutrymme for att kunna géra kom-
promisser under radets behandling av en fréga. Namnden kan i sitt mandat
ange inom vilka granser ett sddant kompromissutrymme finns. For det
tredje kan mandaten ocksd innehalla namndens uppfattning om vilka andra
lander som Sverige kan €ller bor bilda allianser med.

Vidare kan karaktaren pa mandaten variera. For det forsta kan de vara
mer eller mindre uttryckligt uttalade. Vissa delar av ett mandat kan bygga
p& underforstédda forutséittningar. For det andra kan mandaten vara mer
eller mindre flexibla. En viss flexibilitet & en forutséttning for att Sverige
skall kunna havda sina intressen under rédets forhandlingar. Att medlems-
landernas representanter inte & klavbundna av sina parlament &r ocksa en
forutsittning for att bedutsfattandet i radet skall kunna vara effektivt.
Utskottet har senast i sitt yttrande 1997/98:K U9y vidhdllit sin tidigare in-
stéllning att det inte & lampligt att riksdagen binder regeringen med
faststéllda férhandlingsdirektiv i EU-forhandlingarna.

Som tidigare har papekats saknar EU-ndmndens mandat formell kon-
stitutionell betydelse. Regeringen Overtrader sdledes inte nagon be-
stammelse i grundlag eller vanlig lag om den vid ett r&dsméte skulle
foretrada en standpunkt som stér i strid med vad EU-ndmnden har gett
uttryck for i samrédet. Daremot &r regeringen i politisk mening bunden
av namndens stéllningstagande vid rédssammantréden o. d. Enligt vad
som nyss har anforts krévs det mycket goda skal for att regeringen skall
anses vara | ost fran bundenheten av EU-namndens stélIningstagande.
Som ett medel att inom ramarna for rédande ordning fortydliga
opinionslaget i EU-ndmnden har konstitutionsutskottet pekat ut mojlig-
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heten for ndmnden att avsluta sina Gverlaggningar med regeringen i
drenden dér regeringen framlagt forhandlingsstandpunkter med att anta
ett skriftligt uttalande. Detta uttalande kan vara en ren tillstyrkan eller
avstyrkan av regeringens standpunkter. Det kan ocksd innebara en
forandring eller tillagg till regeringens férhandlingspositioner. Fére-
ligger flera meningar om vad namnden bor uttala far ordféranden
avgora vilken mening som har de flestas stod. Enligt utskottet maste
rétten att besluta om uttalanden av detta slag anses folja med den
samradsuppgift som EU-némnden har. EU-néamnden bor galv bedoma
om och né&r denna metod fér att klarldgga ndmndens instélining bor
anvandas. Utskottet har dock understrukit att sddana uttalanden saknar
formell réttslig betydelse (bet. 1996/97:KU2 s. 28).

Av referensgruppens sutrapport framgar att EU-namnden vid tva
tillfallen har gjort uttalanden i skriftlig form som har riktats till
regeringen. | det férsta falet stallde sig ndmnden bakom slutsatserna i
en promemoria om COSAC, som &r ett organ fér samarbete mellan de
nationella parlamentens Europautskott och Europaparlamentet. | det
andra falet avgav ndmnden en skrivelse som innebar stod for ett
initiativ som ursprungligen kom fran det hollandska parlamentet om
vikten av att dokument i tredjepelarfragor kommer i béttre tid infor
rédsmotena. Regeringens foretradare redovisade i det sistnémnda fallet
EU-ndmndens standpunkt vid radsmotet (s. 57). | sammanhanget
fortjanar ocksa att namnas att miljo- och jordbruksutskottet till EU-
ndmnden har avgett ett yttrande Over Europei ska kommissionens vitbok
om livmedelssékerhet (yttr. 1999/2000:MJU1y). EU-ndmnden besluta-
de vid sitt sammantréde den 14 april 2000 att Gverldamna yttrandet till
regeringen for beaktande i den fortsatta beredningsprocessen betréffan-
de vitboken. Moderata samlingspartiets ledamoter i EU-namnden reser-
verade sig mot bedlutet (a. a. s. 44).

Betréffande inneborden av samradsskyldigheten kan sammanfatt-
ningsvis sagas att uttalanden av utskott eller EU-namnd eller dess
ledaméter varken binder riksdagen som helhet eller dess olika organ.
Medverkan av sadana organ vid uppléggningen av forhandlingarna
inom EU paverkar sdledes inte riksdagens mojligheter att dérefter
kontrollera och utkréva ansvar av regeringen enligt bestdmmelserna i
12 kap. RF. Inte heller blir regeringen i formell réttslig mening bunden
av de uttalanden och stéllningstaganden som gors av utskott eller EU-
ndmnd eller dess ledaméter. Daremot kan stallningstaganden inom EU-
namnden grunda en langtgaende politisk skyldighet for regeringen att
avsta fran att foretrada en standpunkt som star i strid med vad en
majoritet har gett uttryck for i samradet. Vid en efterfoljande gransk-
ning kan riksdagen konstatera om regeringen har iakttagit denna
skyldighet. | ett fall har konstitutionsutskottets slutsatser betecknats
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som kritik mot regeringen (Hans Hegeland, Riksdagen, Europeiska
unionen och demokratin: en studie av riksdagens arbete med EU-
fragor, 1999, s. 92). Den yttersta konsekvensen av sadan kritik som kan
komma att riktas mot regeringen framgdr av RF:s regler om miss-
troendeforklaring.

Som tidigare har antytts kan ocksa riksdagens kammare gora ut-
talanden som avser regeringens agerande inom ramen fér EU-sam-
arbetet. Detta sker genom tillk&nnagivanden. Ett tillk&nnagivande kan
t.ex. goras med anledning av information som har [amnats direkt {ill
kammarens ledaméter eller med anledning av samrad i ett utskott eller i
EU-ndmnden. Inte heller tillkannagivanden & i ndgon réttslig mening
bindande for regeringen. Néar det géler regeringens dtgarder med
anledning av tillk&nnagivanden har konstitutionsutskottet emellertid i
granskningsbetéankanden understrukit att utgangspunkten maste vara att
det 6nskema som tillkannagivandet avser bor tillgodoses. Om det visar
sig foreligga omstandigheter som hindrar ett genomférande eller om
regeringen gor en annan bedémning &an riksdagen maste regeringen
dock kunna underlata att vidta de atgarder tillkannagivandet avser. En
forutséttning bor da vara att regeringens bedomningar i detta avseende
redovisas for riksdagen (bet. 1994/95:KU30 s. 42 och bet.
1995/96:KU30 s. 20). Under mandatperioden 1994-1998 rorde 51
tillkannagivanden EU-frégor. Héften av dessa tillkannagivanden
gjordes under riksmotet 1994/95, nér Sverige blev medlem i EU. Nara
tvatredjedelar av tillkannagivandena har fokuserat pa dtgarder som bor
vidtas pa nationell niva | ett tiotal fall under den aktuella mandat-
perioden har tillkannagivanden gjortsi fragor som hanteras pa EU-niva
(sea a s. 38).

Sammanfattningsvis kan alltsa sigas att regeringen inte blir réttsligt
bunden av uttalanden som gors vid samradet eller genom tillkanna-
givanden. Daremot foreligger en mer eller mindre langtgaende politisk
skyldighet for regeringen att agera pa ett sétt som inte stér i strid med
de magjoritetsstandpunkter som har materialiserats i samradet med
riksdagsorgan eller genom ett tillk&nnagivande av riksdagen. Vidare
kan tillkdnnagivanden grunda en positiv skyldighet fér regeringen att
vidta &tgérder. Referensgruppen har i sin slutrapport gett en rad olika
exempel pa tillkdnnagivanden som innebédr att regeringen uppmanats
att agera pa EU-niva (s. 38 ff.). Riksdagen har mojlighet att i efterhand
granska regeringens agerande och utkrdva ansvar i enlighet med
bestdmmelserna i 12 kap. RF. Som har namnts framgér den yttersta
konsekvensen av ett sddant ansvarsutkravande av RF:s regler om miss-
troendeforklaring.

Av det anforda foljer att innebdrden av informations- och samréds-
skyldigheten i ett viktigt avseende skiljer sig fran inneborden av kravet
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pa riksdagens godkannande enligt 10 kap. 2 8 RF. | det forstnamnda
falet kan magjoritetsuttalanden i samradet eller tillkannagivanden
grunda en mer eller mindre langtgdende politisk skyldighet for rege-
ringen att hdlla sig till sddana sténdpunkter i férhandlingsarbetet. Dér-
emot blir regeringen inte réttsligt bunden. | det senare fallet & det
emellertid fraga om en réttdig eller konstitutionell bundenhet for
regeringen. Bestdmmelserna i 10 kap. 2 8§ RF innebér namligen att
regeringen i vissa fall inte far utnyttja sin behdrighet enligt 1 och 4 88
samma kapitel att binda riket genom internationella dtaganden forran
riksdagens kammare har lamnat sitt godk&nnande. Regeringen bryter
med andra ord mot grundlagen om den i dessa fall utnyttjar sin be-
horighet till att inga internationella 6verenskommelser som riksdagen
annu inte har godkant eller har vagrat att godké&nna.

Avdlutningsvis kan &ven noteras att referensgruppen i sin slut-
rapport har angett som sin uppfattning att det inte &r tillrackligt att
regeringen inte gor ndgot som star i strid med EU-namndens syn-
punkter. Enligt referensgruppens uppfattning bér regeringen agera i
enlighet med namndens r&d och standpunkter. Om regeringen av nagon
anledning inte agerar i enlighet med vad namnden uttalat skall
regeringen tydligt redovisa skélen for detta i den skriftliga aterrapport
som skall tillstéllas riksdagens kammarkansli och EU-ndmnden efter
rédsmoétet. Fragan kan ha utvecklats pa ett sétt som gor att regeringen
bedomer att en avvikelse fran ndmndens standpunkt & nédvandig och i
sadanafall kan en avvikelse ske men regeringen maste i sa fall redovisa
skdlen for avvikelsen (s. 65).
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14 Overvaganden och forslag

Vart forsag: En bestammelse i RF bor foreskriva att regeringen
fortlopande skall informera riksdagen och samréada med organ som
utses av riksdagen om vad som sker inom ramen for samarbetet i EU.
Vidare bor foreskrivas att narmare bestémmelser om hur informations-
och samrédsskyldigheten skall fullgéras meddelas i RO. Denna be-
stdmmelse bor placeras in som ett nytt forsta stycke i 10 kap. 6 § RF.
Rubriken till 10 kap. RF bor lyda: " Forhallandet till andra stater och
mellanfolkliga organisationer”.

14.1 | nledning med vissa utgangspunkter

Referensgruppens forslag till reglering i RF av informations- och sam-
radsskyldigheten bygger pa kopplingen mellan det svenska EU-med-
lemskapet och majligheten att Gverl dta beslutanderétt (se avsnitt 13.3).
Enligt 10 kap. 5 § forsta stycket RF & det bara mgjligt att 6verldta
beslutanderétt till Europeiska gemenskaperna, dvs. till forsta pelaren.
Informations- och samradsskyldigheten betréffande EU-fragor som
foreskrivs i RO avser emellertid ocksa sddana omraden inom EU-sam-
arbetet dar nagon Overlételse av beslutanderétt enligt grundiagen inte
kan &ga rum. Som exempel kan ndmnas samarbetet inom andra pelaren,
dvs. den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken.

Det & angeldget att bestdmmelsen om regeringens informations-
och samrédsskyldighet utformas pa ett sadant sitt att det otvetydigt
framgdr att skyldigheten avser ocksa sadant EU-samarbete som inte
bygger pa Overldtelse av beslutanderétt. Mot denna bakgrund bor en
bestammelse i RF om informations- och samradsskyldigheten bygga
enbart pa kopplingen till ett svenskt EU-medlemskap.
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14.2 Fordag till informations- och
samradsregel i 10 kap. 6 8
regeringsformen

Vi anser att det & av stort vérde att det infors en bestdmmelse i RF som
klart ger uttryck for regeringens informations- och samradsskyldighet i
EU-frégor. Det faller dock utanfor vart uppdrag att Gvervaga hur denna
skyldighet skall fullgtras. | referensgruppens fordag till reglering i RF
av samradsskyldigheten anges att samrad skall ske med riksdagen. Av
RO:s bestammelser om samradsskyldigheten framgar emellertid att
samradet skall ske med en av riksdagen tillsatt namnd, namligen EU-
namnden (10 kap. 4 8). Som tidigare har framgatt (se avsnitt 13.4) har
ocksa utskotten en central roll som samrédsorgan. Enligt var mening &r
det betydelsefullt att en bestammelse i RF om samradsskyl digheten ger
sa tydlig information som majligt om innebdrden av regeringens sam-
radsskyldighet. Detta behover dock inte innebéra att bestammelsen
reglerar vilket riksdagsorgan som regeringen skall samrada med. Det &r
tillrackligt att det av en bestammelse i RF framgar att samrad skall ske
med organ som utses av riksdagen.

Med de nu angivna utgangspunkterna bor det i en bestammelsei RF
foreskrivas att regeringen fortlopande skall informera riksdagen och
samréda med organ som utses av riksdagen om vad som sker inom
ramen for samarbetet i EU. Vidare bor det anges i paragrafen att
narmare bestammelser om hur informations- och samrédsskyldigheten
skall fullgéras meddelasi RO. Férslaget foranleder en féljdandring i 10
kap. 1 8 RO pa sétt som referensgruppen har fores agit.

Fragan blir d& var ndgonstans i 10 kap. RF en sadan bestammelse
bor placeras. Referensgruppen har angett flera méjligheter, men for-
ordat det alternativ som innebér att 5 8 gors om till en renodlad " EU-
paragraf” bestdende dels av en Gverlételseregel i forsta stycket, dels av
den foreslagna regleringen i andra stycket. Valet av detta alternativ far
ses mot bakgrund av att referensgruppen har kommit fram till att en
reglering bor bygga pa kopplingen mellan det svenska EU-medlem-
skapet och mgjligheten att Gverlata beslutanderétt. Som tidigare har
anforts anser vi emellertid att en reglering bor bygga enbart pa kopp-
lingen till ett svenskt EU-medlemskap. Mot denna bakgrund forordar vi
det aternativ som innebédr att en bestdmmelse i 10 kap. RF om infor-
mations- och samradsskyldigheten bor placeras in som ett nytt forsta
stycke i 6 § dar Utrikesnamndens roll regleras. Pa sa sitt samlas
reglerna om regeringens informations- och samradsskyldighet enligt
10 kap. RF i en enda paragraf.
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Referensgruppen har, som tidigare namnts, anfort att det ocksa kan
Overvéagas att i rubriken till 10 kap. RF laggartill orden ” och Europeiska
unionen” eller "och mellanfolkliga organisationer”. Som skal har an-
getts dels den centrala betydelsen av relationerna till EU, dels att be-
stammelsernai 10 kap. om relationernatill EU foreslas bli samladei en
sérskild EU-paragraf.

Rubriken till 10 kap. RF &r i dag "Forhdllandet till andra stater”.
Vért land upprétthdller emellertid i flera sammanhang betydelsefulla
relationer, inte bara med andra stater utan ocksa med mellanfolkliga
organisationer. Som exempel kan namnas EU-samarbetet, FN och
Europarddet. Vi anser att detta forhdlande bor komma till uttryck i
rubriken till 10 kap. RF. Daremot saknas enligt var uppfattning skal att
sarskilt lyfta fram ett visst mellanfolkligt samarbete i kapitelrubriken.
Tilldgget "och mellanfolkliga organisationer” & darfér att foredra
Ocksa av rent systematiska skal & det befogat gora ett sadant till&gg.
Foreskrifter som direkt tar sikte pa relationer till mellanfolkliga orga-
nisationer forekommer ndmligeni 1, 5 och 8 88 i detta kapitel.
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Del VI Ovrigt
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15 Konsekvenser av varaforslag

Enligt 14 § kommittéforordningen (1998:1474) skall, om forslagen i ett
betankande paverkar kostnaderna eller intakterna for staten, kommuner,
landsting, féretag eller andra enskilda, en berékning av dessa konse-
kvenser redovisas i beténkandet. Om fdrslagen innebar samhdls-
ekonomiska konsekvenser i ovrigt, skall dessa redovisas. Vidare galler
enligt bestammelsen att en finansiering skall foreslds nar det géller
kostnadsokningar och intéktsminskningar for staten, kommuner eller
landsting.

De forslag som vi lagger fram bor savitt vi kan bedéma inte medfora
négra omedel bara ekonomiska konsekvenser.

I 15 § kommittéforordningen anges att om forslagen i ett betankande
har betydelse for den kommunala g évstyrelsen, skall konsekvensernai
det avseendet anges i betdnkandet. Enligt bestammelsen galler det-
samma nér ett forslag har betydelse for brottsligheten och det brotts-
forebyggande arbetet, for sysselsattning och offentlig service i olika
delar av landet, for sma foretags arbetsforutsattningar, konkurrensfor-
maga eller villkor i dvrigt i forhallande till storre foretags, for jam-
stéalldheten mellan kvinnor och man eller for mojligheterna att na de
integrationspolitiska malen.

Vi anser inte att de framlagda forslagen har nagon sadan betydelse
som avses i 15 § kommittéférordningen pa de namnda omradena.
Né&gon redovisning av sddana konsekvenser ar darfor inte aktuell.
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16 FOrfattningskommentar

16.1 Forslaget till lag om andring i
regeringsformen

1 kap. Statsskickets grunder

28

Den offentliga makten skall utévas med respekt for alla manniskors lika
véarde och for den enskilda ménniskans frihet och vardighet.

Den enskildes personliga, ekonomiska och kulturella valfard skall vara
grundldggande mal for den offentliga verksamheten. Det skall sarskilt
aligga det allmanna att trygga ratten till halsa, arbete, bostad och utbildning
samt verka fér social omsorg och trygghet.

Det allmanna skall framja en hallbar utveckling som leder till en god
milj6 for nuvarande och kommande generationer.

Det allmanna skall verka for att demokratins idéer blir vagledande inom
samhéllets alla omréden samt varna den enskildes privatliv och familjeliv.
Det allmanna skall verka for att alla manniskor skall kunna uppna del-
aktighet och jamlikhet i samhallet. Det allménna skall motverka diskri-
minering av manniskor p& grund av kon, hudfarg, nationellt eller etniskt
ursprung, spraklig eller religios tillhorighet, funktionshinder, sexuell 1agg-
ning, alder eller annan omstandighet som géller den enskilde som person.

Etniska, sprakliga och religitsa minoriteters mojligheter att behdlla och
utveckla ett eget kultur- och samfunddliv bor framjas.

| stadgandet har tva nya malséttningar for det allmannas verksamhet
lagts till. Den narmare inneborden av det nuvarande program- och mal-
séttningsstadgandet har presenterats i avsnitt 2.2. De nu foredagna
tilldggen har i den allménna motiveringen behandlats i avsnitten 3.2
och 5.2.

| andra stycket har lagts till en foreskrift om att det allmanna ocksa
skall trygga rétten till "hdlsa’. Avsikten med detta &r att ersétta den
hélsoaspekt i form av forebyggande hésoarbete o.d. som far anses
ligga i begreppet "en god levnadsmiljé” i det nuvarande stadgandets
andra stycke.
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Vidare har det nyss namnda begreppet ”en god levnadsmiljd” tagits
bort och ersatts dels av kravet pa att det allménna ocksa skall trygga
rétten till "hdlsa”, dels av den mening som utgér det foreslagna tredje
stycket. | den foreslagna meningen — som anknyter till de miljoma som
uttrycks 1 kap. 1 § miljébalken — framhalls sérskilt tva av dessa miljo-
mal, namligen det centrala miljopolitiska begreppet "hallbar utveck-
ling” samt principen om solidaritet med kommande generationer. Den
malséttning som uttrycks i bestammelsen innefattar dven de miljomal
somi 6vrigt framgar av 1 kap. 1 § miljébalken (se avsnitt 4.2).

| det forslagna fjarde stycket har den nuvarande lagtexten komplet-
terats med en foreskrift om att det allmanna skall verka for att alla mén-
niskor skall kunna uppna delaktighet och jamlikhet i samhéllet. Det har
vidare lagts till en foreskrift om att det allménna skall motverka diskri-
minering av manniskor pa grund av ett antal uppréknade orsaker som
anknyter till den enskilde som person. Innebdrden av foreskriften om
"delaktighet och jamlikhet” har behandlats i avsnitt 3.2. Genom den i
stycket gjorda upprékningen av olika otillatna diskrimineringsgrunder
markeras att malsattningen om " delaktighet och jamlikhet” naturligtvis
ar av storst betydelse fér manniskor som tillhdr grupper som jamfort
med andra grupper har en utsatt position i samhéllet. Upprakningen &r
dock inte uttmmande, utan skall bara ses som exempel pa olika at-
skillnadsgrunder som omfattar grupper av méanniskor som for nérvaran-
de riskerar eller rent faktiskt utsétts for diskriminering eller omotiverad
sérbehandling i samhéllet.

Den ifrégavarande bestammelsen grundas inte pa ndgon internatio-
nell konvention e.d. Med hansyn hértill och till att begreppet "ras’
numera inte kan anses vetenskapligt forankrat, anvénds inte termen ras
i det nu foreslagna stadgandet. Med orden ”hudférg, nationellt eller
etniskt ursprung” torde man dessutom técka vad som normalt brukar
anses liggai begreppet ras.

Uttrycket "funktionshinder” anknyter naturligtvistill de definitioner
av begreppet som aterfinns i lagstiftningen (se t.ex. lagen [1993:387]
om stdd och service till vissa funktionshindrade samt lagen [1999:132]
om forbud mot diskriminering i arbetslivet av personer med funktions-
hinder).

Uttrycket sexuell laggning i stadgandet dverensstdmmer helt med
den definition av begreppet som aterfinns i 2 § lagen (1999:133) om
forbud mot diskriminering i arbetslivet pa grund av sexuell laggning,
dvs. med "sexuell 1&ggning” avses homosexuell, bisexuell och hetero-
sexuell 1&ggning. Harmed inbegrips alla manniskor, eftersom alla indi-
vider hor till ndgon av de tre kategorierna heterosexuell, homosexuell
eller bisexuell (se prop. 1997/98:180 s. 21). Daremot faller olika sexu-
ella beteenden och sexuella variationer, t.ex. pedofili, som finns hos
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saval hetero-, homo- som bisexuella personer utanfor den foreslagna
bestammel sens skyddsomrade.

Genom att begreppet "alder” tas upp i forteckningen markeras ett
krav pa att det allmanna pa olika satt skall verka mot diskriminering av
dldre. Vidare avses att betona att barn i princip skall bemétas som jam-
lika individer och att de skall ha rétt till medinflytande enligt sin ut-
vecklingsniva nar det galler frégor som ror dem sjéva

10 kap. Forhallandet till andra stater och mellanfolkliga
organisationer

| rubriken till detta kapitel har gjorts tilldgget "och mellanfolkliga
organisationer”. Till&gget har ndrmare motiveratsi avsnitt 14.2.

28

Regeringen far g inga for riket bindande internationell 6verenskommelse
utan att riksdagen har godkant denna, om éverenskommelsen forutsatter att
lag andras eller upphéves eller att ny lag stiftas eller om den i 6vrigt galler
amnei vilket riksdagen skall besluta.

Ar i fall som avses i forsta stycket sirskild ordning foreskriven for det
riksdagsbeslut som forutsattes, skall samma ordning iakttagas vid godkan-
nandet av dverenskommelsen.

Regeringen far g heller i annat fall 8n som avsesi forsta stycket inga for
riket bindande internationell éverenskommelse utan att riksdagen har god-
kant denna, om dverenskommelsen &r av stérre vikt. Regeringen kan dock
underlata att inhamta riksdagens godkannande av 6verenskommelsen, om
rikets intresse kréver det. | sadant fall skall regeringen i stéllet dverlagga
med Utrikesnamnden innan 6verenskommelsen ingas.

Riksdagen kan godkanna sddan overenskommelse som avses i forsta
och tredje styckena och som ingas inom ramen for samarbetet i Europeiska
unionen, &ven om éverenskommelsen inte foreligger i slutligt skick.

Fordaget till nytt sista stycke i paragrafen har utforligt behandlats sér-
skilti avsnitt 12.1.7 i den alméanna motiveringen. Av skél som nérmare
har utvecklats i avsnitt 12.1 kodifierasi detta stycke en handldggnings-
ordning som ligger i linje med vad justitieutskottet har férordat och
som riksdagen har andlutit sig till.

Forslaget innebér att regeringen ocksa fortséttningsvis skall vara
skyldig att inhamta riksdagens godkénnande av en dverenskommelse i
de situationer som avses i 10 kap. 28 RF. For att regeringen skall
kunna ingd internationella 6verenskommel ser inom ramen for EU-sam-
arbetet kréavs alltsa att riksdagen har l[amnat sitt godkénnande i de fall
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da sadana 6verenskommel ser kraver foljdbesiut av riksdagen —t.ex. om
lagstiftning — eller annars & av storre vikt.

Det slas dock uttryckligen fast i grundlagen att riksdagen skall
kunna godkanna en annu inte tréffad 6verenskommelse inom EU-sam-
arbetet med det innehall som enligt regeringens mening kommer att bli
det dutliga och bindande forhandlingsresultatet. Som tidigare har an-
forts innebar detta bl.a. att riksdagen kan behandla fragan om godkan-
nande av en 6verenskommelse redan innan férhandlingarna mellan
medlemsstaterna formellt sett a sutforda. Med andra ord kan riks-
dagen dutligt godkdnna innehdllet i en Gverenskommelse som annu
inte formellt har avhandlats som en punkt pa dagordningen vid nagot
mote mellan medlemsstaternas ministrar forsamlade i radet.

Riksdagen skall ocksa ha majlighet att [amna sitt godkannande fore
den tidpunkt da riksdagen tar stéllning till nédvandiga foljdbeslut, t.ex.
om lagandringar. Detta innebér att riksdagen inte behover ta stélining
till exempelvis konkreta lagforslag vid det tillfalle da den godkanner
innehdllet i en annu inte tréffad 6verenskommelse. Det beslutsunderlag
som regeringen presenterar bor dock innehdlla en redogorelse for vilka
lagadndringar som férutsdtts vid en for riket bindande Overenskom-
melse.

Riksdagens godkannande skall anses omfatta ocksa senare andringar
i Overenskommelsen som & ovasentliga for riksdagen. Harmed avses
bl.a. sddana andringar som tagna for sig faller utanfor det riksdags-
bundna omradet. Som ett annat exempel kan nédmnas andringar i en
Overenskommelse somi och fér sig faller inom det riksdagsbundna om-
radet genom att de paverkar t.ex. riksdagens lagstiftningsatgéarder, men
som framstdr som ovasentliga frén riksdagens perspektiv som lag-
stiftare. Andringar av sidant slag behdver inte understéllas riksdagen
for godkannande. Rent praktiskt far detta betydelse bl.a. satill vida att
riksdagen inte behover kallas in for att prova sddana andringar under
perioder da kammaren annars gor uppehall i sitt arbete, t.ex. under
sommarperioden.

I enlighet med géllande grundsatser skall regeringen under konstitu-
tionellt ansvar fa avgéra om en senare andring i dverenskommelsen
behover understéllas riksdagen fér godkdnnande eller inte. Vi vill i
sammanhanget understryka att regeringens informations- och samrads-
skyldighet i EU-fragor omfattar ocksa de nu aktuella Gverenskommel-
serna.

Bestdmmelserna i det nya sista stycket i paragrafen férhindrar inte
tilldmpningen av bestdmmelserna i paragrafens tredje stycke. Senare
andringar i en Gverenskommelse som & av storre vikt skall sdledes
altid understéllas riksdagen for godkannande. Regeringen &r konsti-
tutionellt ansvarig for att sadana Gverenskommelser foreldggs riks-
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dagen for godkénnande. Av tredje stycket foljer dock att regeringen —
likaledes under konstitutionellt ansvar — kan underldta att inhamta
riksdagens godkannande, om rikets intresse kraver det. | sadant fall
skall regeringen i stéllet Gverlagga med Utrikesndmnden innan Overens-
kommelsen ingds. Samrédet i EU-namnden kan sdledes inte ersétta
Overlaggning med Utrikesnamnden betréffande internationella dverens-
kommelser som & av storre vikt. Daremot kan vissa fragor som be-
handlas i Utrikesnamnden ocksa komma att tas upp i EU-némnden (se
bet. 1994/95:KU22 s. 19).

Bestammelsen i det nya sista stycket &r inte tillamplig pa riksdagens
godkannande av de fordrag som ligger till grund for EU-samarbetet.

58

Inom ramen for samarbete i Europeiska unionen kan riksdagen overldta
beslutanderétt som inte ror principerna for statsskicket. Sddan Gverlatelse
forutsatter att fri- och réattighetsskyddet inom det samarbetsomrade till
vilket Gver|atelsen sker motsvarar det som gesi denna regeringsform och i
den europeiska konventionen angdende skydd for de manskliga rattig-
heterna och de grundlaggande friheterna. Riksdagen besdutar om sidan
Overldtelse genom beslut, varom minst tre fjardedelar av de rostande for-
enar sig. Riksdagens beslut kan ocksa fattas i den ordning som géller for
stiftande av grundlag.

| annat fall kan beslutanderédtt, som direkt grundar sig pa denna
regeringsform och som avser meddelande av foreskrifter, anvandningen av
statens tillgangar eller ingdende eller uppsagning av internationella cver-
enskommelser eller forpliktelser, i begransad omfattning Gverldtas till
mellanfolklig organisation for fredligt samarbete, till vilken riket ar eller
skall bliva andutet, eller till mellanfolklig domstol. Darvid far € Overlétas
beslutanderétt som avser fraga om stiftande, dndring eller upphévande av
grundlag, riksdagsordningen eller lag om val till riksdagen eller fraga om
begransning av nagon av de fri- och rattigheter som avses i 2 kap. An-
géende bedut i fréga om dverldtelse galler vad som & foreskrivet om
stiftande av grundlag. Kan beslut i sddan ordning g avvaktas, beslutar riks-
dagen i fraga om 6verlatelse genom ett beslut, varom minst fem sjéttedelar
av de rostande och minst tre fjardedelar av ledaméterna férenar sig.

Foreskrivs i lag att en internationell dverenskommelse skall gélla som
svensk rétt, f&r riksdagen genom bedut i den ordning som anges i andra
stycket foreskriva att ocksa en framtida, for riket bindande andring i 6ver-
enskommelsen skall galla har i riket. S&dant beslut far endast avse framtida
andring av begrénsad omfattning.

Rattskipnings- eller forvaltningsuppgift som € direkt grundar sig pa
denna regeringsform kan, i annat fall &n som avsesi forsta stycket, genom
beslut av riksdagen overlatas till annan stat, till mellanfolklig organisation
eler till utlandsk eller internationell inrdttning eller samfallighet. Riksdagen
fér ocksd i lag bemyndiga regeringen eller annan myndighet att i sarskilda
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fall besluta om s&dan overlatelse. Innefattar uppgiften myndighetsutdvning,
skall riksdagens férordnande ske genom ett beslut, varom minst tre fjarde-
delar av de rostande forenar sig. Riksdagens beslut i fréga om sddan over-
|&telse kan ocksa fattasi den ordning som galler for stiftande av grundlag.

Fordaget till &ndrad lydelse av bestémmelsen i forsta stycket har utfor-
ligt motiverats i avsnitt 12.2. Syftet med andringen &r att riksdagen
skall ha majlighet att Overldta beslutanderétt inom ramen for allt
unionssamarbete. Overl&telse kan dock endast ske av sddan beslutande-
rétt som inte ror principerna for statsskicket. Vad som avses hdrmed
har beskrivitsi avsnitt 12.2.7. Det 6verlatbara omradet &r sdledes ofor-
andrat, &en om mgjligheten att Overldta besutanderdtt inte &r
inskrankt till vissai lagtexten utpekade mellanfolkliga organisationer. |
ovrigt bibehdlls de sérskilda formerna for riksdagens beslut om Gver-
latelse av beslutsbefogenheter liksom kravet pa ett fri- och réttighets-
skydd motsvarande det som gesi RF och i Europakonventionen.

68

Regeringen skall fortldpande informera riksdagen och samrada med organ
som utses av riksdagen om vad som sker inom ramen fér samarbetet i
Europeiska unionen. Narmare bestammelser om informations- och sam-
radsskyldigheten meddelasi riksdagsordningen.

Regeringen skall fortlopande hélla Utrikesnamnden underréttad om de
utrikespolitiska forhdllanden, som kan f& betydelse for riket, och dverlagga
med ndmnden om dessa sA ofta det erfordras. | alla utrikesarenden av storre
vikt skall regeringen fére avgdrandet dverldgga med namnden, om det kan
ske.

Fordaget till nytt forsta stycke i paragrafen har ndrmare har motiverats
i avsnitt 14.2. Bestammelsen reglerar pa ett dvergripande sétt rege-
ringens skyldighet att informera och samrédda med riksdagen i EU-
fragor. De né&rmare bestammelserna om hanteringen i riksdagen skall
aven i fortséttningen meddelasi RO.
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16.2 Forslaget till lag om andring i
riksdagsordningen

10 kap. Behandlingen av fragor i Europeiska unionen
18

Regeringen skall varje r till riksdagen 1amna en skrivelse med beréttelse
Over verksamheten i Europeiska unionen.

Andringen i 10 kap. 1 8 RO, som har behandlats narmare i avsnitten
13.3 och 14.2, foranleds av forslaget till en ny bestdmmelse i 10 kap.
6 § forsta stycket RF.
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Reservation av Anders Bjorck (m)

Regeringsformens program- och
mal sdttningsstadgande

Jag reserverar mig mot utredningsmajoritetens forslag till ny lydelse av
1 kap. 2 § regeringsformen. Det & inte mgjligt att i en grundlag for-
teckna och definiera alla de mal sattningar som anses vara efterstréavans-
varda.

Paradoxalt nog blir oklarheten stérre om vad lagstiftaren egentligen
avsett ju fler malséttningsstadganden som réknas upp och ju storre
detaljeringsgraden blir i grundlagstexten. Frégan uppstar naturligen
varfor vissa malséttningar fortecknas i grundlag medan andrainte.

Det finns dérfor enligt min mening anledning till forsiktighet med
att 6ka antalet malséttningsstadganden i regeringsformen.

Detta s mycket mer som ett stadgande saknas om den viktigaste
fragan, jamte demokratins principer, som végledande for vart stats-
skick, namligen om marknadsekonomin och den enskilda &ganderétten
som grund fér den ekonomiska utvecklingen.

Det forefaller mérkligt med en regeringsform som réknar upp en rad
malséttningar utan att namna det som utgdr grunden for Sveriges
materiellavalstand.

Dérfor bor i 1 kap. 2 § regeringsformen inforas ett stadgande med
foljande lydel se:

"Marknadsekonomins principer och enskild &ganderétt skall utgora
grunden for samhéallets ekonomiska utveckling”.
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Reservation av Lotta Nilsson Hedstrom (mp)

Riksdagens funktion vid ingaendet av
internationella bverenskommel ser;
foreslagna forandringar i RF 10:2 och RF 10:5

Bakgrund

| korthet har 1999 &rs forfattningsutredning att utifran en bedémning av
om samarbetet i Europeiska unionen tenderar att ” ga mot en minskad
uppdelning mellan en gemenskapsdel och Ovriga delar av unions-
samarbetet” , dvervéga och prova behovet av en forandring av RF 10:5,
dvs. vem som skall vara adressat vid dverforing av nya beslutsomraden
till EU. Dvs. forst analysera graden av eventuellt tilltagande
Overstatlighet i EU-samarbete, dérefter och utifran den analysen foresa
eventuellaforandringar.

Vidare skall kommittén utreda forutsdttningarna att andra riks-
dagens, sdsom varande "det framsta statsorganet”, hantering av
regeringens rétt att ingd internationella avtal, framst med avseende pa
samarbetet i Europeiska unionen.

Dessa tva deluppdrag & karnpunkternai 1999 ars forfattningsutred-
nings arbete med avseende pa svensk grundlags anpassning till det
faktiska och till det kommande EU- samarbetet.

| direktiven och i utredningens texter betonas att de foreslagna
forandringarna skall "stérka riksdagens inflytande 6ver EU-sam-
arbetet”.

Emellertid kan Miljopartiet inte finna att utredningen fullgjort upp-
draget att forst noggrant analysera graden av Overstatlighet. Be-
tankandet har istéllet tagit fasta pa vad man i tidiga PM och skrivningar
menade vara en risk, ndmligen att den svenska regeringen dels skulle
uppfattas "som en bromsklots i samarbetet” och dels inte réna full
europeisk respekt, sasom handlingskraftig nog. Endast i direktiven, i
hénvisningar till tidigare lagars forarbeten och utredningar, samt i olika
remissvar, anas att den tilltagande grad av Overstatlighet som
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Miljopartiet varnat fér och tagit som sitt uppdrag att fasta allméanhetens
uppmarksamhet p3, &r reell och pagaende.

Detta faktum understryks ocksa av ordvalet i de foreslagna forand-
ringarna av bade RF 10:2 och RF 10:5, dar kommittén valt att skriva
" ....inom ramen for samarbetet i Europeiska unionen”, istéllet for 7 ...
med Europeiska Unionen”.

Man menar t.o.m. att frgan om mer eller mindre Gverstatlighet i
ljuset av det till EU Gverlétbara beslutsomradet, som idag bara utgors
av forstapelar-frégor, dvs. den gemensamma marknaden, ”saknar be-
tydelse”!

Farhdgan & att EU i en framtid kan tillerkdnnas rattslig subjekts-
status och att svensk grundlag darmed redan har Oppnat fér den
mojligheten.

Sarskilt kandiga har vi bedomt att frégorna inom andra pelaren &r,
dvs. for det gemensamma sdkerhets- och utrikespolitiken. Hari ryms
risken att Sverige utan starkt folkligt-parlamentariskt inflytande, kan
komma att |attvindigt verldta t.ex. beslut om en gemensam arméi EU
eller férandra landets neutralitetspolitik.

Utredningens forslag
10 kap. 2 § stycke 4 i regeringsfor men

” Riksdagen kan godkanna sadan Gverenskommelse som avses i forsta och
tredje styckena och som ingé&s inom ramen for samarbetet i Europeiska
unionen, aven om Overenskommelsen inte foreligger i slutligt skick.”

| betankandet foreslas att riksdagen bor kunna godkanna en inter-
nationell 6verenskommelse, med det innehall som regeringen beddmer
kommer att bli det slutgiltiga forhandlingsresultatet, aven innan for-
handlingarna inom EU formellt sett & dutforda, i form av ett for-
handsgodkannande eller ett férhandlingsmandat. Enligt férslaget skall
riksdagen inte behdva ta stdllning till bade 6verenskommelsen och
darpa foljande nodvandiga lagstiftningsatgarder vid samma tillféle.
Nér regeringen har lagt fram en 6verenskommelse till riksdagen for
godkannande, anser utredningen att den inte bor vara skyldig att ocksa
understélla riksdagen eventuella tillkommande andringar i texten, om
dessa avser endast mindre justeringar. Detsamma bor gédlla aven om
sadana smarre andringar i och for sig skulle paverka utformningen av
en framtida lagstiftning.
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10 kap. 5 § stycke 1i regeringsformen

”

Riksdagen kan oOverlata bedutanderatt som inte ror principerna for
statsskicket inom ramen for samarbete i Europeiska unionen. ..."

Med stod av den foreslagna bestammel sen kan riksdagen ocksa 6verl éta
beslutanderatt saval till de Europeiska gemenskaperna och dess institu-
tioner, som till Europeiska unionen, i héndelse av att unionen i fram-
tiden exempelvis skulle ges juridisk personlighet och behérighet att
inga for medlemsstaterna bindande dverenskommelse med tredje land,
pa samma sdtt som nu & mojligt enligt EG-fordraget. En Overlatelse
med stod av en sadan bestammelse kan ocksa avse nagon institution
eller annat organ i andra eller tredje pelaren, om institutionen eller
organet i fordrag tilldelas beslutsbefogenheter, som annars skulle till-
komma svenska statsorgan. Huruvida 6verlatelse ocksa kan komma att
ske till exempelvis fysisk eler juridisk person i annan bemérkelse
avhandlas eller begrénsasinte i utredningsforslaget.

10 kap. 6 8§ stycke 1i regeringsformen

" Regeringen skall fortlGpande informera riksdagen och samrada med organ
som utses av riksdagen om vad som sker inom ramen for samarbetet i
Europeiska unionen. Narmare bestammelser om hur informations- och sam-
radsskyldigheten skall fullgoras meddelasi riksdagsordningen.”

Enligt 10 kap. 5 8§ forsta stycket Riksdagsordningen (RO) skall
regeringen underrétta EU-namnden om frégor som avses bli behandlade
i EU:srad (ministerrédet).

Regeringen skall ocksa radgora med namnden om hur forhand-
lingarna i radet skall foras infor beslut som regeringen bedémer som
betydelsefulla eller i andra fragor som ndmnden bestammer. Begér
minst fem av ledaméterna i EU-ndmnden att regeringen skall rédgora
med ndmnden enligt forsta stycket skall ndmnden féranstalta om detta,
savida den inte finner att déarmed forenat drojsmal skulle leda till
avsevart men (andra stycket).

MiljOpartiets installning

Ett forhandsgodkannande av det slag som utredningen foreslar ar i sig
en god sak, som kan underlétta arbetet och informationsoverforingen,
men som dock inte ensamt ger den parlamentariska och dérmed folkliga
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forankring av viktiga dverenskommelser mellan Sverige och EU, som
ett starkt parlament erfordrar.

Rétten till misstroendeforklaring av regeringens agerande & den
mojlighet som anges, eftersom utrikespolitiken i princip avilar rege-
ringen under konstitutionellt ansvar. Men inget ansvarskannande parla-
ment kommer lattvindigt att &beropa denna sakerhetsventil, och
pariteten mellan riksdagens behov av |6pande kontroll éver vilka over-
enskommel ser regeringen ingdr for rikets rakning jamfort med de reella
maktmedel den forfogar 6ver om man ar missnéjd, haltar darfor.

Vi gor inte heller beddmningen att avvagningen mellan regeringens
och riksdagens respektive konstitutionella befogenheter med denna
forandring bevaras pa ett ngjaktigt satt. Vi menar det diametralt mot-
satta, namligen att forandringen av RF 10:2 starker regeringen pa
riksdagens bekostnad och darmed skapar en forsvagning av svenskt
folkstyre.

Utredningen borde lyft fram fackutskottens latenta méjlighet att ta
initiativ till att lyfta fragor till kammaren for avgorande innan slutgiltigt
undertecknande, eller anvisat EU-namnden en mojlighet att gora s, om
utskott eller namnd bedomer att det avtal som regeringen stér i begrepp
att underteckna inte dverensstammer med vad férhandsmandatet angav
eller om det bedoms medfora ofordelaktigheter for landet. En sadan
mojlighet finns till exempel for det tyska forbundsrédet och det Gster-
rikiska parlamentsutskottet Hauptausschuss.

Nér det t.ex. gdller samarbetet inom tredje pelaren skall Europa-
parlamentet hatillfélle att yttra sig innan det fattas ett bindande beslut.
Riksdagens godkannande kan darfor ansta tills dess i vart fall formell
politisk enighet har uppnatts vid méte i ministerradet. Den frist som har
gdler for parlamentets yttrande kan i sa fall utnyttjas for svensk debatt
och var riksdags godkannande.

| andra pelaren har Europaparlamentet inte nagon yttranderétt och
det bindande beslutet foregas inte heller regelméssigt av att det traffas
en formell politisk uppgorelse i ministerradet, som kan foreldggas
riksdagen. Det & altsd i dessa fall riksdagen behéver kunna behandla
fragan innan forhandlingarna mellan medlemsstaterna formellt sett ar
dlutférda. | andra pelaren inryms EU:s gemensamma utrikes- och saker-
hetspolitik (GUSP) med bl a fragor om militart samarbete, konflikt-
hantering och neutralitet, sa beslut i dessa frégor & av utomordentlig
betydelse och bor naturligtvis foregas av en ordentlig inhemsk debatt.
En viss fordréjning genom debatt i riksdagen borde darfér vara mer an
acceptabel.

Vi hade sdlunda 6nskat en forstarkning av processen med ytterligare
ett etablerat kontrolltillifalle for riksdagen att klart kunna félja upp
vilken dlutgiltig text som Sverige folkréttsligt kommer att bindas av.
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Detta kan ske genom att regeringen alaggs att informera berdrt utskott
om den dlutgiltiga texten innan regeringen undertecknar beslutet i EU.
Berort utskott kan da prova fragan om riksdagens godkannande av den
prelimindra texten bér omprévas. Om utskottet anser att riksdagens
godkannande bor terkallas kan utskottet da ta ett s.k. utskottsinitiativ
och foresld kammaren att upphava det tidigare godkannandet.

Enligt gdllande regler krévs att det finns mgjoritet i utskottet for att
ta ett sk. initiativ. Nar det géller frégor av detta slag anser vi att det
skall récka att fem ledaméter i utskottet — dvs samma antal som kréavs
for att utskottet skall inhamta information i en EU-frga— kraver att ett
initiativ skall tas for att fragan skall foras fram till kammaren for
avgorande. | vissa fall bor dessa funktioner kunna utbvas av EU-
namnden.

Vad sarskiljandet av det péfoljande steget — da riksdagens imple-
mentering av konsekvenslagstiftning tar vid — fran galva under-
tecknandet anbelangar, har jag inget att erinra. Ett problem i det
sammanhanget, och som utredningen inte behandlar, & dock réattslaget
om ett av regeringen inganget avtal inom andra- eller tredjepelar-
omradet, inte finner riksdagens gillande da det skall foljas upp med
svensk inhemsk lagstiftning.

Vilka konsekvenser far det for samarbetet och vilka sanktions-
mdojligheter har unionen att tvinga ett medlemslands parlament att
fullbdigt rétta sig efter vad dess regering forbundit landet till?

Enligt utredningens forslag skall regeringen &ven i fortsdttningen
underrdtta och radgora med EU-namnden (“organ som utses av
riksdagen”) och mot den ordningen finns heller ingen erinran fran var

sida.
Slutligen menar jag att formuleringen i RF 10:5 om att Gverlatelse
av landets beslutanderétt ska kunna ske ”.....inom ramen for samarbete

i Europeiska unionen....” ar altfor vidstrackt. Den har tillkommit med
grund i att det kanske i framtiden kommer att uppsta ett behov av att
overldta beslutanderdtt inom ramen for unionssamarbetet till annan
adressat 8n EG och utover forstapelarfragorna. Detta trots att det enligt
utredningen inte forestdr ndgra omedelbara forandringar av unions-
samarbetet som skulle forutsitta dverlatelse av beslutanderétt i andra
EU-sammanhang én EG-samarbetet. Detta menar vi, i motsats till
utredningens majoritet, Oppnar for verkligt ” djupgaende férandringar”
av det EU-samarbete som en knapp svensk folkmajoritet accepterade
vid tidpunkten for folkomrostningen 1994 om eventuellt intréade i den
Europeiska unionen. Vi menar inte heller att detta skulle "utvidga
svenskt forhandlingsutrymme”, men val kraftigt inskrénka svensk
autonomi till forman for en altmer federalistisk och allomfattande
maktkonstruktion.
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Slutsats

Jag anser sammanfattningsvis att:

1) Riksdagen inte enbart skall ges mdjlighet att godkanna Gverens-
kommelser innan det slutgiltiga forhandlingsresultatet ar klart i form av
ett forhandsgodkéannande eller ett forhandlingsmandat till regeringen.
Detta sdvida inte EU-namnden och/eller fackutskott ges méjlighet att i
dessa fall fora fram viktiga frégor till debatt och avgorande i kammaren
innan avtalen undertecknas, om ett visst antal ledamoter s begér.

Jag reserverar mig darfor mot utredningens férandrade lydelse av
RF 10:2.

2) Formuleringen "inom ramen for samarbete i Europeiska Unionen”
& for vidstrackt och borde ha avgransats med avseende pa adressatens
genuina juridiska status, status inom EU samt dess relation till Sverige
som nation.

Jag reserverar mig darfor mot utredningens férandrade lydelse av
RF 10:5.
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Sarskilt yttrande av Helena Bargholtz (fp)

Starkt grundlagsskydd for utsatta grupper

Det & beklagligt att transpersoner undantas fran skyddet mot diskri-
minering pa grund av sexuell 1aggning. Motivet till undantaget till trots,
ger man mer eller mindre signaler att transvestiter, transsexuella och
transpersoner faktiskt far diskrimineras.

Svensk lagstiftning bor snarast anpassas sa att den pa ala punkter
omfattar det skydd for transsexuella som uttalas i Europaparlamentets
"Recommendation 1117 (1989) On the condition of transsexuals’ och
" Resolution on discrimination against transsexuals’. Har ingdr bl.a. ett
lagstadgat forbud mot diskriminering i arbetslivet.
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Sérskilt yttrande av Helena Bargholtz (fp),
Anders Bjorck (m), Kenneth Johansson (c)
och Reidunn Laurén (kd)

Regeringsformens egendomsskydd

Vi konstaterar med beklagande att kommittén inte har kunnat enas om
ett forslag till ny lydelse av 2 kap. 18 § andra stycket regeringsformen.
Det avgorande har varit den olika synen inom kommittén pa reglerna
om de grundldggande fri- och réttigheterna i 2 kap. regeringsformen.
Vér uppfattning & att reglerna visserligen riktar sig primart till lag-
stiftaren, dvs. riksdagen, men att de riktar sig aven till domstolar och
andra rattstillampande organ, om inte annat har sarskilt féreskrivits.
Reglerna binder alltsd normalt dven domstolarna och andra rétts-
tilldmpande organ och det finns darmed ett utrymme for enskilda
manniskor att med dberopande av reglerna havda sin rétt hos domstolar
och myndigheter. Vart forsag till fortydligande av 2 kap.18 § andra
stycket regeringsformen har darfor utformats enligt féljande.

Den som genom expropriation eller annat sddant forfogande tvingas
avsta sin egendom skall vara tillforsakrad ersdttning for forlusten.
Sédan erséttning skall ocksa vara tillforsakrad den for vilken det
allmanna inskranker anvandningen av mark eller byggnad pa sadant
sitt att pagaende markanvandning inom berord del av fastigheten
avsevart forsvaras eller skada uppkommer som &r betydande i for-
hallande till vardet pa denna del av fastigheten. Ersdttningen skall
bestdmmas enligt grunder som anges i lag. Ersattning behover inte
utges for inskrankningar som syftar till att skydda manniskors liv
eller hdlsa eller skydda den omgivande miljén mot vasentlig skada,
sdvida inte sarskilt angelagna enskilda intressen talar for detta.

Den andring av 2 kap.18 § regeringsformen, som trédde i kraft den
1januari 1995, var resultatet av en 6verenskommelse mellan riksdags-
partierna under den borgerliga regeringsperioden 1991-1994 och
tillkom efter ingéende forhandlingar om sdva lagtexten som motive-
ringen till denna. Det & av stort varde att mer betydande andringar i
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grundlag sker i enighet mellan riksdagspartierna och detta har ocksa
varit en sedan lange respekterad ordning. En 6verenskommelse mellan
partiernai en sddan grundlagsfraga bor darfor inte rivas upp utan att det
finns starka skal for detta. Det kan dock ifragasittas om det finns
sadana skdl i detta fall. Som redovisasi betdnkandet har det visserligen,
framfor alt i den réattsvetenskapliga debatten, rests farhdgor for att den
aktuella regeln i 2 kap.18 8§ andra stycket regeringsformen skulle
medfora problem vid rattstillampningen. Nagot exempel pa detta har
dock inte kunnat anfdras. Vi konstaterar att det & ovanligt att man vill
andra en med moda astadkommen grundlagsregel utan att kunna pavisa
att tillampningen verkligen har foranlett nagot problem. Med hansyn till
den parlamentariska enigheten bakom utredningens direktiv & vi dock
Oppna for en Gversyn av regeln och har efter noggranna évervaganden
[amnat det ovan redovisade forslaget.

Det fortydligande av regeln som efterlyses i direktiven innebar
enligt var mening inte annat &n att man i grundlag skall kodifiera den
ledande princip inom svensk rétt som innebér att ersdttning normalt inte
utgdr vid sadana ingripanden av det allmanna mot verksamheter som
anses hota manniskors liv eller hdlsa eller den omgivande miljon.
Denna oskrivna rattsgrundsats har hittills tagits for givet av lagstiftaren
och pdpekades darfor inte sarskilt i motiven till 1994 &rs andring i 2
kap. 18 8 regeringsformen. Detsamma géllde en annan gévklarhet,
namligen att den pagdende markanvandningen maste vara laglig. Ratt
till erséttning finns alltsa inte om en myndighet ingriper mot verk-
samheter som strider mot gélande bestammelser. Lagradet uttalade
ocksa senare i miljobalksarendet (prop. 1997/98:45, del 2, s.514 f.) att
ett forbehadll om att markanvandningen skall vara laglig kan lasas in i
grundlagsregeln, ett sk. tyst forbehdll.

De befarade tilldmpningsproblem, som har lyfts fram i den akade-
miska debatten och som sedan kommit att 14ggas till grund for kravet pa
ett fortydligande av den aktuella grundlagsregeln, har fokuserat pa
regelns forenlighet med bestammelserna i miljoébalken. Till en boérjan
kan da noteras att miljobalken stdller mycket langtgadende krav pa
tillstand for all verksamhet som kan antas medféra nagon risk for
miljon. Kraven pa tillstand forefaler i praktiken tacka all tankbar
verksamhet som kan paverka den omgivande miljon negativt i nagon
betydelse. Den som vill bedriva en sddan verksamhet maste darfor
ansoka om tillstand och darefter acceptera de villkor som foreskrivs i
tillstandet eller avsta fran att bedriva verksamheten. Med beaktande av
det angivnatysta forbehdllet, dvs. att verksamheten maste vara lagenlig,
finns det ingen skyldighet for det allménna att betala ndgon ersattning
vid inskrankningar i en verksamhet som beror pa att tillstand saknas
eller att villkor i ett meddelat tillstand inte har foljts. Vi aterkommer i
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det foljande till hur man skall se pa det sarskilda fallet att inskrank-
ningar sker i en redan tilldten verksamhet pa grund av en handelse som
inte kunnat forutses av varken tillstandsmyndigheten eller den enskilde.
Vi skall dock férst behandla kodifieringen av den oskrivna rétts-
grundsatsen som innebéar att ersattning inte utgar vid ingripanden av det
allménna mot verksamheter som anses hota manniskors liv eller hdlsa
eller den omgivande miljon.

Vad forst galler den sprékliga utformningen av en grundlagsandring
bor framhdllas att man av principiella skal bor undvika att i grundlag
anvanda sarskilda uttryck och begrepp som hamtats direkt frén en
underliggande lag. Orsaken till detta ar att tolkningen av grundlagen da
blir beroende av utformningen av denna lag. Innebtrden av ett begrepp
i grundlagen skulle alltsa kunna forandras genom att riksdagen beslutar
att andra samma begrepp i den underliggande lagen, t.ex. genom att
lagga till nagot i en upprakning som anvands for att forklara begreppet.
Vi anser darfor att ett fordag till fortydligande av den aktuella
grundlagsregeln skall utformas utan att man anvander sadana uttryck
eller begrepp som har en direkt anknytning till miljébalken.

I miljobalken anvands miljofarlig verksamhet som ett samman-
fattande begrepp for sadan verksamhet som anses paverka den om-
givande miljon negativt. Eftersom vi vill anvanda ett motsvarande
begrepp for att beskriva vad den omgivande miljon skall skyddas emot
har vi sokt efter en synonym formulering. Miljofarlig ar ett starkt ord
och det har visat sig svart att finna ndgot motsvarande. Vi har 6vervagt
flera begrepp med sammanséttningen farlig men funnit att ordet farlig
bor undvikas eftersom det leder tankarna fel. Skada ar enligt var
mening det mest anvandbara ordet i sammanhanget, men det behéver
kvalificeras for att motsvara miljofarlig. Vi foresédr darfor att skada
forstérks med ordet vasentlig. Begreppet vasentlig skada kan knappast
anses lika starkt som miljofarlig verksamhet men bor anda kunna
godtas. Vi har altsd stannat for att foresla att erséttning inte behover
utges for inskrankningar som syftar till att skydda manniskors liv eller
hélsa eller skydda den omgivande miljén mot vasentlig skada. For att
undvika missforstand, som visat sig &t kunna uppkomma, vill vi
aterigen framhalla att vi betraktar detta som en spraklig fraga, inte som
en andring av réttsl &get.

Om det skall inforas en regel i 2 kap.18 § regeringsformen av
innehall, att ersattning inte behGver utges for inskrankningar som syftar
till att skydda manniskors liv eller hdlsa eller skydda den omgivande
miljon mot vasentlig skada, skall denna regel enligt var bestdmda asikt
aven innehdla ett undantag som anger att det finns en rétt till erséttning
nar sarskilt angelégna enskilda intressen talar for detta. Som exempel
pa vad som avses med undantaget kan anges det nyss namnda fallet att
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en verksamhet f&r vidkannas inskrankningar pa grund av att det har
intréffat ndgot som den enskilde inte har kunnat forutse - den enskilde
ar utan egen skuld till det intréffade — och att detta medfor att verk-
samheten hotar den omgivande miljon. Vi vill framhdlla att det i en
s&dan situation kan réra sig om stora forluster, t.ex. for investeringar i
verksamheten, som den enskilde oforskyllt asamkas. Att nuvarande
réttslage medger en rétt till erséttning i sddana undantagssituationer
visas bl.a. av ersattningsbestammelsen i 31 kap. 4 § 4 miljobalken och
forarbetena till lagen (1984:3) om kéarnteknisk verksamhet (prop.
1983/84:60 s. 62) samt &ven av vissa uttalanden i doktrinen'. Rétts-
sékerheten for den enskilde kréver darfor att ett fordag till fortyd-
ligande av den aktuella grundlagsregeln innehaller saval huvudregel
som undantag.

Som inledningsvis framhdllits anser vi att reglerna om de grund-
l&ggande fri- och réttigheterna i 2 kap. regeringsformen riktar sig
normalt till sdvd lagstiftaren som domstolarna och andra rétts-
tillampande organ och vart forslag har utformats i enlighet darmed.
Justitiekanslern har under utredningsarbetet framfért som sin mening
att ett fordag till fortydligande av 2 kap. 18 § regeringsformen av
formella skd borde rikta sig uteslutande till riksdagen. Avsikten
darmed & enligt justitiekandern att forhindra att enskilda manniskor
med dberopande av det av oss foreslagna undantaget skall kunna hévda
sin rétt hos domstolar och andra réttstillampande organ. FOr oss &r det
dock av storsta vikt att varna om den enskilda ménniskans réttigheter
och réttssakerhet och vi anser att detta klart Overvager formella
betankligheter.

Vi & ocksa forvissade om att vart forslag dverensstammer med vad
som skulle bli resultatet av en domstolsprovning av den aktuella ersétt-
ningsregeln i 2 kap. 18 § andra stycket regeringsformen. De férslag som
ledaméterna fran Sveriges socialdemokratiska arbetareparti, Vanster-
partiet och Miljopartiet de Grona foresprékat under utredningsarbetet
skulle déremot ha forsvagat egendomsskyddet i regeringsformen. Detta
har vi inte kunnat acceptera.

! Jfr Bengtsson, Festskrift till Gunnar Karnell, 1999
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Sarskilda yttranden av Kenneth Kvist (v)

Egendomsrétten

Enligt direktiven skulle kommittén se dver formuleringarna av ersétt-
ningsreglerna i 2 kap. 18 § RF, s3 att lagtextens lydelse bringas i
Overensstdmmelse med de i férarbetena uttalade motiven och av-
sikterna. Tyvarr har vi inte kunnat uppfylla detta direktiv. Trots att
deras partier i sdvdl KU som i partiledaroverlaggningar samt vid
diskussioner mellan partierna om innehdllet i direktiven varit ense om
att dverbrygga tolkningskonflikten mellan lagtext och forarbeten, har de
borgerliga partiernas foretradare i kommittén gatt fran att forst — i
motsats till de direktiv de varit ense om — férneka behovet av en for-
andring av lagtexten till att till slut lagga fram férslag som skulle
innebara forstarkt erséttningsrétt i forhallande till vad som géler i de
forarbeten de varit ense med socialdemokraterna om och sjdlva for-
fattat.

Vansterpartiet var inte med i den dverenskommelse som nu gallande
— oklara — lagstiftning baseras pd. Utredningsuppdraget har vi anda
accepterat: det som anges i férarbetena, att en mark- eler fastighets-
dgare som bedriver miljoskadlig verksamhet inte skall kunna aberopa
grundlagen for att f& ersattning for att han/hon tvingas upphora med
denna verksamhet, borde framga av |agtexten.

Vardet av bred enighet i grundlagsfrégor ar stor. Givetvis galler
detta ocksa om utformningen av grundlagsregleringen av dganderétten.
| vart uppdrag har legat att nu avsedda réttsordning skall komma till
uttryck men att ingen forandring skulle ske. Trots att jag inte varit
bunden — utan kritisk mot — utformningen av 2 kap. 18 § RF och dess
forarbeten har jag forsokt bidratill att |6sa denna uppgift.

De borgerliga har sedan de till slut godtagit att en lagtextandring
trots allt maste ske stallt forslag for att framja jordagarintressena. Detta
kan varderas i ljuset av hur direktiven vuxit fram, men &r i och for sig
inte forvanande. Aganderétten och att véarna de egendomsigande klas-
sernas stallning och makt — &r en given hjartefraga for borgerlighetens
partier. Jag menar att det nya lage som uppstatt genom att kommittén
misslyckats i sitt begransade uppdrag kan utnyttjas till en bredare och
mera principiell diskussion kring &ganderétten.
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Det finns en problematik kring ett si starkt grundlagsskydd for
aganderéatten som 2 kap. 18 8§ RF avser att vara.

Aganderédtt och egendomsforhdllanden & inte nagot historiskt
statiskt. Hur egendomar uppstétt och utvecklats har vare sig varit
konfliktfritt eller sarskilt idylliskt. Den tidiga anhopningen av kapita
som grundlade de nu rika landernas industrialism och deras stora
foretag utvanns till stora delar genom plundring och utplundring av
folken i andra lander och hela kontinenter. Stora egendomar har som
regel uppstétt och uppstar alltfort genom kontroll av andras arbete och
dess resultat, genom ett hardhant och ett inte sdlan hansynslost
utnyttjande av andras misslyckanden och olycka. Stora egendomar har
grundliagts i en tid av ett &n mer uttalat privilegiesamhélle én det
nuvarande. Agandeférhdlanden ligger bakom de sociala ekonomiska
och maktmassiga skillnaderna i samhallet. Aganderétten graderas olika
for den som har fasta egendomar, for den som har kapitaltillgangar och
for den som bara dger den egna arbetskraften, somi vart samhélle ocksa
& en vara. Samtidigt som vart samhélles forhallande kraver nagon form
fasta regler kring agandet maste skyddet med anledning av det
ovanstaende problematiseras. Nuvarande formulering — utdver att den
uppenbart star i viss konflikt med lagstiftarens egentliga avsikt — verkar
som ett varn av ett makt- och fordelningsmassigt status quo.

Diskussionen om &ganderétten som ” grundldggande réttighet” maste
fortsitta och kan sdledes inte sa ensidigt som hittills foras pa de stora
jord- och kapitalagarnas villkor. En sddan mera kritisk diskussion som
jag har antytt kan framdeles leda till andra krav om féréndringar av RF
an dem som nu diskuterats.

Riksdagens funktion som beslutsorgan vid
internationel It samarbete

Medlemskapet i EU har inneburit att nationell suveranitet fatt uppges
men ocksa att relationerna mellan riksdag och regering forandrats. Fore
medlemskapet i EU var riksdagen den enda lagstiftande férsamlingen
medan regeringen var férberedande och verkstéllande. | och med med-
lemskapet géller EG-rétt over svensk rétt, EG:s lagstiftning fore de
nationella darest de skulle std i konflikt pa ett omrade och det &r
regeringen som deltager som lagstiftare, som del av EU:s "lagstiftande
forsamling”, rédet.

EU-medlemskapet har inneburit reella och betydande forluster for
demokratin.
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EU & den enda av alainternationella organisationer som Sverige ar
med i med en betydande 6verstatlighet. Teoretiskt och praktiskt innebar
detta att normer kan tvingas p& medlemslanderna och géllai dem aven
da en majoritet av landets vajare och parlament skulle ha en annan
mening an EU-besluten. Tendensen till Gverstatlighet har forstérkts for
varje gang EU-fordragen justerats eller EG/EU-rétten ” utvecklats’. Inte
ett enda beslut har medfort att makt som en gang gétt 6ver till EU-organ
flyttats tillbakatill de nationella demokratierna.

Det ar darfor med stor tveksamhet jag har accepterat att méjligheten
att overlamna beslutsmakt till EG i 10 kap. 5 8§ RF utvidgas fran EG till
ingtitutioner inom EU-samarbetet. Men da utredningen kunnat enats om
forslaget att i lagtexten uttryckligen skrivain att 6verlamnandet inte far
strida mot huvudprinciperna i statsskicket — enligt vilka riksdagen skall
vara folkets framsta foretrédare och lagstiftare — ser jag forslaget till ny
lydelse av detta stycke som en férbattring mot det som nu géller och har
darfor bitrétt den nya helheten i detta.

Nar det géller regeringens plikt att samréda med riksdagen har det
varit denna kommittés uppgift att enbart placera in denna forpliktelse i
RF. Kvaliteten pa samraden och hur forhallandena mellan regering och
riksdag skall se ut i detta samrad kommer att prévas nér forslag till
andringar i riksdagsordningen forelaggs. Vid behandlingen av dessa
forslag bor regler skapas som befordrar kvaliteten pa samradet, som
stérker riksdagens roll och som gor att regeringen, nér den hamnar i en
lagstiftande position, har att hdrsamma och folja riksdagens mening.
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Sarskilt yttrande av UIf Lonnqvist (ordf.),
Rune Berglund (s), Lotta Nilsson Hedstrom
(mp), GOran Magnusson (s), Barbro Hietala
Nordlund (s)

Regeringsformens egendomsskydd

Uppdraget

Vid behandlingen av forslaget till miljobalk forordade Lagrédet en
andring av ersdttningsregeln i 2 kap. 18 § andra stycket RF sa att den
ger ett klart uttryck for lagstiftarens avsikt med bestédmmelsen, dvs. att
ersittning inte skall kunna komma i fréga vid ingrepp av det allmanna
som har sin grund i milj6- eller hdlsoskyddsskal (prop. 1997/98:45, Del
2, s. 515). Bl.a. mot den bakgrunden kom ett enigt konstitutionsutskott
och en enig riksdag till dutsatsen att det finns anledning att se Over
bestammel sens lydelse (bet. 1997/98:KU30 s. 7). Kommitténs uppdrag
i denna del grundar sig i huvudsak pa vad Lagradet och konstitutions-
utskottet har uttalat betréffande éndringsbehovet. | direktiven, som har
beslutats efter samrad mellan partiledarna eller foretradare for dessa,
anges sdlunda att kommittén skall lamna forslag till en ny lydelse av
det aktuella stadgandet som ger ett klart uttryck for lagstiftarens vilja.

Som tydligt har framgatt avsag lagstiftaren med andringen & 1994
inte annat an att gallande ersattningsprinciper vid ingrepp i radigheten
skulle fastslas i bestdmmelsen utan att méjligheten till erséttning skulle
utvidgas éller inskrankas.

Den sjavklara utgangspunkten for oss har darmed varit att ratten till
erséttning inte skall utvidgas och inte heller inskrankasi forhdllande till
motivuttalandena vid 1994 &rs andring.
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Utredningsarbetet

Trots de klara direktiven har foretrddarna for de borgerliga partierna
(m, kd, ¢ och fp) inte varit beredda att acceptera nagot av de forslag
som har lagts fram under utredningsarbetets gang (se avsnitt 9.2.2).

Vi beklagar detta, eftersom dessa |6sningar pa ett bra sétt skulle ha
|6st problemen med den nuvarande ordalydelsen av bestdmmelsen i 2
kap. 18 § andra stycket RF. Det &r sarskilt beklagligt i synnerhet som
arbetet i en grundlagsutredning maste bygga pa en uttalad vilja att finna
samlande |Gsningar i enlighet med de riktlinjer som direktiven ger.

Det forslag som de borgerliga partierna har lagt fram skulle inne-
béra en utvidgad erséttningsrétt ocksa for ingrepp som gors for att
undvika skador pa méanniskors hélsa och miljon.

Detta har vi inte kunnat acceptera — eftersom det strider bade mot
utredningsdirektiven och nuvarande ordning att ersdttning inte utgar
vid ingrepp mot verksamheter som skadar hdlsa och miljd. Vi ansluter
oss ocksa till den kritik mot det borgerliga forslaget som redovisasi ett
sérskilt yttrande av justitiekanslern Hans Regner.

Eftersom en bred enighet inte har kunnat uppnas, har majoriteten i
kommittén valt att inte 1&gga fram négot forslag till sadan andring som
en enig riksdag har begért.
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Sérskilt yttrande av Hans Regner

Regeringsformens egendomsskydd

Regeringsformens reglering av de grundldggande fri- och réttigheterna
préglas av synséttet att grundlagen framst ger spelregler for riksdagen
och regeringen. Genom lagprovningsrétten har de réttstillampande
organen dock fatt en viss mojlighet att kontrollera att reglerna
respekteras. Senast far synséttet anses ha kommit till uttryck vid in-
korporeringen av Europakonventionen. Under dren har dock roster hojts
for att grundlagen skall ge mera konkreta garantier for medborgarnas
réttsstalining i personligt och ekonomiskt hdnseende och att grund-
lagsskyddet bor ha en materiell innebord pa sa sétt att det kan aberopas
av enskilda gentemot det allmdnna. | diskussionen har inte minst
omfattningen av lagprovningsrétten stétt i férgrunden. Tankar paen for-
andring av lagprévningsrdtten har bl.a. forts fram av Demokrati-
utredningen i betéankandet En uthallig demokrati (SOU 2000:1).

Bland de olika alternativ for en precisering av 2 kap. 18 §
regeringsformen som diskuterats i kommittén har ingétt att det skall
inforas en regel av innebtrd att ersdttning inte behdver utges vid
radighetsinskrankningar pa miljoomradet sdvida inte sarskilt angel&gna
enskildaintressen talar for detta.

Enligt min mening skulle en bestdmmelse med den angivna inne-
borden méjligtvis kunna godtas om det klart framgick att den riktade
sig mot lagstiftaren. Den skulle da ge uttryck for en allman princip som
skulle respekteras i olika lagstiftningsdrenden pa miljorattens omréde.
Regeln & emellertid inte utformad pa ett sadant sétt. Ordalydelsen ger
nérmast vid handen att bestammelsen tar sikte pa resultatet i enskilda
fal. Som jag uppfattar saken blir det da fraga om en bestdmmelse som
skall vara véagledande inte bara for lagstiftaren utan ocksa for de
réttstillampande organen vid deras prévning av ma och drenden. Nér
det i vanlig lag saknas regler om ersattningsrétt skulle alltsd en sadan
regel mojliggora en provning i det enskilda fallet av huruvida t.ex. en
fastighetsagares intresse pakallar att erséttning anda utges.

Den overgripande frédgan om det konstitutionella rattighetsskyddet
och om garantierna for att det respekteras ligger klart utanfér det
begréansade uppdrag som givits kommittén. Behovet av och mgjlig-
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heterna till en andrad ordning maste ocksd ses och bedomas i ett
betydligt vidare perspektiv &n vad kommitténs direktiv ger utrymme
for. Mot denna bakgrund har jag av principiella skdl inte ansett mig
kunna stodja ett forslag som i realiteten innebar att det skall skapas en
sarskild mgjlighet till provning av att lagstiftaren foljt grundlags-
stadgandet om erséttningsrétt vid radighetsinskrankningar. | samman-
hanget kan jag inte underlata att papeka att en reglering i 2 kap. 18 §
regeringsformen i enlighet med alternativet kan fa aterverkningar ocksa
vid tolkningen och tillampningen av de évriga stadgandena i regerings-
formens andra kapitel.
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7y

Kommittedir ektiv \v_w@\};_w
Vissafragor som ror regeringsformen Dir .
1999:71

Bedlut vid regeringssammantrade den 2 september 1999.

Sammanfattning av uppdraget

En parlamentariskt sammansatt kommitté tillkallas med uppdrag att utreda
vissa frégor som rér regeringsformen. Kommittén skall se 6ver lydelsen av
regeringsformens bestammelse om egendomsskydd, 2 kap. 18 §, utreda
forutséttningarna for att infora en mojlighet for riksdagen att pa begéaran
av regeringen pa forhand 1amna sitt godkannande till att regeringen ingar
en viss internationell dverenskommelse som énnu inte finnsi slutligt skick
samt ndrmare analysera om utvecklingen av samarbetet inom Europeiska
unionen g&r mot en minskad uppdelning mellan en gemenskapsdel och
ovriga delar av unionssamarbetet och i samband darmed ocksa dvervaga
om det kan finnas anledning att andra ordalydelsen av 10 kap. 5 8 forsta
stycket regeringsformen.

Regeringen avser att senare genom till&ggsdirektiv ge kommittén i upp-
drag att ndrmare utreda bl. a. vissa valfrdgor som har anknytning till det
konstitutionella systemet och den parlamentariska ordningen.

Egendomsskyddet i regeringsformen
Bakgrund

| regeringsformens regel om egendomsskydd, 2 kap. 18 §, anges i forsta
stycket att varje medborgares egendom &r tryggad genom att ingen kan
tvingas avsta sin egendom till det allmanna eller till nagon enskild genom
expropriation eller annat sddant forfogande eller tdla att det allmanna
inskrénker anvandningen av mark eller byggnad utom nér det kréavs for att
tillgodose angel&gna allménna intressen. Rétten till ersattning behandlas i
paragrafens andra stycke, som har f6ljande lydel se.

Den som genom expropriation eller annat sddant forfogande tvingas
avsta sin egendom skall vara tillforsakrad erséttning for forlusten. Sadan
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ersittning skall ocksa vara tillforsakrad den for vilken det almanna in-
skranker anvandningen av mark eller byggnad pa sadant sétt att pagéende
markanvandning inom bertrd del av fastigheten avsevart forsvaras eller
skada uppkommer som &r betydande i forhallande till vérdet pa denna del
av fastigheten. Erséttningen skall bestdmmas enligt grunder som anges i

lag.
Behovet av en dversyn

Bestdmmelserna i 2 kap. 18 § regeringsformen fick sin nuvarande lydelse
den 1 januari 1995 i samband med att den europeiska konventionen om
skydd for de manskliga réttigheterna och de grundldggande friheterna
(Europakonventionen) inkorporerades i svensk rétt. Tidigare foreskrevs
endast att varje medborgare vilkens egendom tagits i ansprak genom ex-
propriation eller annat sadant forfogande skulle vara tillforsakrad ersétt-
ning for forlusten enligt grunder som bestémsi lag.

Genom att Europakonventionen inkorporerades i svensk rétt kom
svensk lag att tillforas en principiell regel om att varje fysisk eller juridisk
person skall harétt till respekt for sin egendom. Den davarande regeringen
ansdg i propositionen Inkorporering av Europakonventionen och andra fri-
och réttighetsfragor (prop. 1993/94:117, s. 15) det emellertid ocksa ange-
laget att skyddet for &ganderdtten skrevs in i grundlagen pa ett mer ut-
tryckligt sétt. Till skillnad fran vad som angavs i konventionen borde en
sadan bestdmmelse ocksa innehdlla en uttrycklig regel om att erséttning
skall 1amnas vid ingrepp i enskild egendom. Regeringen ansdg vidare att
det fanns skd att l&ta grundlagsregleringen &en omfatta radighets-
inskrénkningar genom lagstiftning och myndighetsbeslut avseende mark
och byggnader. Harigenom gavs ett mer uttryckligt och starkare grundlags-
skydd for den enskildes rétt till viktig egendom. Forslaget till ny lydelse av
2 kap. 18 § regeringsformen utformades av Fri- och réttighetskommittén
(Ju 1992:01) och var en del av resultatet av en politisk uppgorelse i for-
fattningsfragor mellan Socialdemokraterna, Moderata samlingspartiet,
Folkpartiet liberalerna och Centerpartiet. Utredningens forslag presentera-
des i delbeténkandet Fri- och réttighetsfragor (SOU 1993:40). Att rétten
till erséttning gavs ett grundlagsskydd innebar enligt kommittén inte att
rétten till erséttning utvidgades (SOU 1993:40 del A s. 90 f. och 235).

Flera remissinstanser hade ansett att den enskilde genom bestdmmel sen
skulle tillforsdkras full erséttning eller erséttning for hela forlusten.
Regeringen gjorde beddmningen att detta emellertid inte skulle vara helt
réttvisande med hansyn till att sddana forvantningsvéarden som enligt 4
kap. 3 § expropriationslagen inte &r ersdttningsgilla inte omfattas av skyd-
det (a prop. s. 17). Grundlagsbestammelsens davarande lydelse tillfor-
sékrade erséttning for forlusten & den vilkens egendom togs i ansprak
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genom expropriation eller annat sadant forfogande, vilket fick anses ge
uttryck for att den drabbade skall hdllas skadeslos och att inte enbart
symboliska belopp skall betalas ut. Ett skydd som tillférsakrade den en-
skilde ersattning for inskrankningar oavsett intrangets eller skadans storlek
kunde, enligt vad som angavs i propositionen, inte anses dverensstamma
med gallande rétt. Inskrankningen maste ha uppnétt en viss kvalifikations-
grad for att erséttning skulle kunna komma i frédga. En motsvarande be-
gransning borde kommatill uttryck i grundlagsbestdmmelsen.

Regeringen tog ocksd upp kritik som Statens naturvardsverk framfort
under remissbehandlingen (a. prop. s. 17). Naturvardsverket hade avstyrkt
ett grundlagsskydd mot rédighetsinskrankningar pa det foreslagna sattet
och hade papekat att radighetsinskrankningar i miljoskyddslagstiftningen
och annan skyddslagstiftning i princip inte ansetts kunna foranleda rétt till
ersittning. Med den foreslagna lydelsen skulle enligt Naturvardsverket
denna princip kunna ifrégasittas. Regeringen bemdtte denna invandning
genom att konstatera att kvalifikationsgranserna var hamtade fran gallande
rétt pd omrédet och att meningen sdledesinte var att i grundlagen precisera
berdkningsnormerna utan endast att ange huvudprinciperna. Att rétten till
ersattning for rédighetsinskrankningar nu gavs ett grundlagsskydd innebar
sdledes inte att ersattningsratten utvidgades i forhallande till da gallande
ersittningsregler. Regeringen konstaterade vidare att erséttning sdlunda
inte lamnas for den forlust som kan besta i att forvantningar om andring i
markens anvandningsomrade inte infrias till f6ljd av dispositionsinskrank-
ningar. Erséttning lamnas inte heller fér ingrepp i form av strandskydds-
forordnande eller forordnande om naturvardsomréde. | propositionen kon-
staterades vidare att ett uteblivet tillstand till en ny verksamhet, t.ex. grus-
tékt eller markavvattning samt vagrad strandskyddsdispens, inte ersétts
enligt ovannamnda princip. Inte heller skall erséttning lamnas for till tid
och omfattning mindre ingripande inskrankningar i rétten att fritt nyttjasin
egendom.

Avsikten var saledes inte att grundlagsandringen skulle medféra att —
utéver vad som redan gélde — andra typer av radighetsinskrankningar i
mark eller byggnader skulle ge rétt till ersdttning.

Konstitutionsutskottet, som tillstyrkte regeringens forslag till ny
lydelse av 2 kap. 18 § regeringsformen, understrok i sitt av riksdagen god-
kénda betdnkande (bet. 1993/94:KU24 s. 29) att erséttningsrétten intei sig
utvidgades genom att ratten till erséttning vid rédighetsinskrankningar
gavs ett grundlagsskydd i enlighet med fordaget.
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Den rattsvetenskapliga debatten

Den nya lydelsen av 2 kap. 18 § regeringsformen har gett upphov till
réttsvetenskaplig debatt i fragan om stadgandet har fatt en sidan orda-
lydelse att rétten till ersdttning har utokats (se sérskilt Bengtsson, Svensk
Juristtidning 1994 s. 920 ff., samme forfattare Grundlagen och fastighets-
rétten, 1996 och Egendomsskyddet — den senaste utvecklingen, i Festskrift
till Gunnar Karnell, 1999). Bengtsson hévdar att ordalydel sen bor ha fére-
trade framfér motivuttalandena, vilket enligt honom innebér att erséttning
skulle kunna lamnas i strid med annan lagstiftning vid atskilliga typer av
ingrepp i markanvéandningen, och detta &ven nér ingreppet ar starkt moti-
verat av milj6- eller sékerhetsskdl. Mot denna uppfattning har det invants
bl.a. att det just vid tolkning av regeringsformens bestammelser om fri-
och réttigheter finns sérskild anledning att beakta forarbetena, av vilka det
framgdr att ndgon andring i réttslaget inte var avsedd (Vangby, Svensk
Juristtidning 1996 s. 892 ff.). Till stod fér den senare uppfattningen har
det ocksa havdats att de uttryck som forts in i grundlagsstadgandet hittills
forekommit endast i den s.k. plan- och marklagstiftningen och alltsainte i
den lagstiftning som reglerar miljo-, hdlso- och olycksskydd. En rimlig
tolkning skulle da vara att dessa uttryck innebér att grundlagsstadgandet
endast tar sikte pd samma forhdllanden som i befintlig lagstiftning
(Michanek, Miljoréattslig tidskrift 95:2 s. 155 ff.).

Miljébalken

Miljobalksutredningens forslag till miljobalk (SOU 1996:103 En skarpt
och samordnad miljolagstiftning for en hallbar utveckling) innehdll inte
nagot forslag om vidgade ersittningsregler med anledning av andringen av
2 kap. 18 § regeringsformen. Utredningen forde ett resonemang om be-
hovet av att fora in regler om vidgad erséttningsratt i miljobalken och
bedomde att det inte fanns nagot sadant behov (s. 622 ff.).

Né&gra remissinstanser ifragasatte forslagets forenlighet med 2 kap. 18 §
andra stycket regeringsformen vad gdllde rétten till erséttning vid in-
gripande fran det allmanna. Regeringen gjorde dock bedémningen att
varken legala eller sakliga skd8l gav anledning att fora in ytterligare
ersattningsbestammelser i balken (se prop. 1997/98:45 Miljobalk s. 564).
Som skél for sitt stéllningstagande anforde regeringen bl.a. foljande.

En tolkning enligt ordalydelsen skulle medféra att miljébalken maste forses
med ersattningsregler for situationer dar sidan rétt inte stér i samklang med de
avvagningar som lagstiftaren hittills vidmakthallit. Manga medborgare skulle
med sakerhet uppfatta det som stétande om ersittning t.ex. skulle utga till den
vars verksamhet stoppas darfér att det visat sig att verksamheten allvarligt
hotar kringboende manniskors hdlsa. Det ar darfor svart att havda en lagtolk-
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ning som leder till sddana resultat. Regeringen anser mot denna bakgrund att
Overvagande skél talar for att 2 kap. 18 § andra stycket RF — trots ordalydelsen
— méste uppfattas pa det sittet att ndgon utvidgning av rétten till ersattning inte
har skett.

Lagradet framholl i sin granskning av forslaget till miljobalk att det inte
rader delade meningar om att bestammelsen enligt sin ordalydelse innebar
att ratt till erséttning intréder oavsett anledningen till att det allmanna
inskrankt anvandningen av mark eller byggnad pa angivet sitt. Aven om
inskrankningen foranletts av att mark anvands pa ett miljofarligt satt ar
markagaren enligt ordalydelsen i bestdmmelsen beréttigad till erséttning.
En sadan tolkning av 2 kap. 18 § regeringsformen leder sdledes till en
grundlagsfast rétt till ersdttning som stracker sig langre an vad som foljer
av tidigare rétt i frga om erséttning for ingrepp av miljoskal. Lagradet
framhdll dock att detta inte varit lagstiftarens mening och héanvisade till
uttalanden i forarbetena. Lagtexten hade i sa fall enligt Lagrédet fatt en
utformning som inte motsvarar lagstiftarens intentioner. Nar det ar fréga
om en grundlagsregels betydelse for en ny lagstiftning, talade enligt Lag-
radets mening overvagande skal for sarskild dterhdllsamhet med att fasta
avseende vid motivuttalanden som & svarforenliga med grundlagsregelns
betydelse. Lagradet fann att ofdrenligheten mellan ordalydelsen av 2 kap.
18 § andra stycket regeringsformen och motivuttalandena samt det inte
helt klararattslaget i fréga om grundlagstolkning inte var gnade att framja
en enhetlig rattstillampning. Enligt Lagradet 18g det d& narmast till hands
att andra 2 kap. 18 § andra stycket regeringsformen sa att det ger ett klart
uttryck for lagstiftarens avsikt (a. prop. s. 513 ff.).

Konstitutionsutskottet understrok i ett yttrande till jordbruksutskottet
(1997/98:KU8y) med anledning av propositionen om miljobalk att nagon
andring av réttslaget inte var avsedd med den nya lydelsen av grund-
lagsbestammel sen. Utskottet gjorde beddémningen att bestdmmelsen trots
den mindre tillfredsstdllande ordalydelsen maste uppfattas sa att ratten till
ersattning inte utvidgats.

Riksdagens stallningstagande till behovet av en utredning om lydelsen av
2 kap. 18 § regeringsformen

| ett flertal motioner under riksdagsaret 1997/98 begérdes en Gversyn av
ordalydelsen av 2 kap. 18 § regeringsformen.

Vid behandlingen av motionerna kom ett enigt konstitutionsutskott till
slutsatsen att det inte gar att bortse fran att bestammelsens ordalydelse
varit forema for en omfattande debatt och att Lagradet forordat en andring
av bestdmmelsen (bet. 1997/98:KU30). Utskottet gjorde vidare foljande
uttalande.
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Enligt utskottets mening &r det avfalet otillfredsstéllande att bestémmelsens
ordalydelse &r sadan att tolkningen av den kan bli foremdl for en sadan diskus-
sion som forevarit. Aven om utskottet anser att bestammelsen maste kunna
uppfattas i enlighet med vad som avsetts vid dess tillkomst finns det darfoér
anledning att se dver dess lydelse. Enligt utskottets mening bor regeringen i
lampligt sammanhang och under parlamentarisk medverkan utreda fragan om
lydelsen av 2 kap. 18 § regeringsformen och i god tid fore valet & 2002
aterkommatill riksdagen med forslag i detta avseende.

Det anforda gav riksdagen som sin mening regeringen till kdnna (rskr.
1997/98:280).

Samar betet i Europeiska unionen
Bakgrund

Samarbetet inom Europeiska unionen (EU) brukar beskrivas som ett sam-
arbete inom tre pelare. Samarbetet i den forsta pelaren, Europeiska gemen-
skaperna (EG), skiljer sig fran sedvanligt internationellt samarbete genom
att medlemsstaterna genom de grundléaggande foérdragen (EG-fordraget,
Kol- och stalfordraget och Euratomfordraget) har tilldelat gemenskaperna
vissa bedlutsbefogenheter. Beslut som fattas av institutionerna skall i be-
tydande utstrackning tillampas av de nationella myndigheterna pa samma
sétt som nationell ratt. De grundar i vissa fall ocksa rattigheter for en-
skilda. Samarbetet i den forsta pelaren ar alltsa Gverstatligt.

Samarbetet i den andra (gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken,
GUSP) och tredje pelaren (polissamarbete och straffréttsligt samarbete) ar
déremot mellanstatligt. Samarbetet i den andra och tredje pelaren grundas
pa& Unionsfordraget. Nagra beslutsbefogenheter pa dessa samarbetsomrd-
den har inte forts Gver till EU eller ndgra av unionens organ. Medlems-
staterna & héar bundna av de gemensamma besluten pa i princip samma
sétt som normalt foljer av internationellt samarbete enligt folkréttens reg-
ler.

10 kap. 2 8 regeringsformen

Internationella overenskommelser, dvs. Overenskommelser med andra
stater och mellanfolkliga organisationer, ingas av regeringen (10 kap. 1 §
regeringsformen).

Bestdmmelsen i 10 kap. 2 § regeringsformen begrénsar regeringens
kompetens att inga bindande internationella 6verenskommelser och inne-
bér att riksdagen i vissa fall maste godkanna en sadan Gverenskommelse
innan regeringen far inga den. Redan i 1809 &rs regeringsform fanns ett
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stadgande av motsvarande innebdrd. Den nuvarande bestammelsen har
inte andrats sedan den infordes genom 1974 ars regeringsform.

Riksdagens godkannande krévs om dverenskommelsen forutstter att
en lag andras €eller upphévs eller att en ny lag antas eller om den i Gvrigt
gdler ett amne dar riksdagen skall besluta, t.ex. beslut om anslag. Om
Overenskommelsen forutsitter lagstiftning i sarskild ordning, maste riks-
dagen vid godkénnandet av dverenskommelsen tillampa samma besluts-
ordning som vid lagstiftningen. | det fall en dverenskommelse forutsatter
grundlagsandring, maste darfor dven riksdagen godkanna 6verenskommel -
sen genom tva likalydande beslut med mellankommande val till riksdagen.

Om en dverenskommel se inte forutsétter lagstiftning eller annat beslut
inom riksdagens behorighetsomréde, méste den anda godkannas av riks-
dagen om den &r av storre vikt. Regeringen kan dock underléta att inhamta
riksdagens godkannande av en sddan Gverenskommelse om rikets intresse
kraver det. Med detta avses framst fall dar regeringen inte hinner héra
riksdagen. | ett sadant fall skall regeringen i stéllet 6verlagga med Utrikes-
namnden innan Gverenskommelsen ingas. Frégan om en Gverenskommelse
ar av storre vikt samt om riksdagens godkénnande kan erséttas av Utrikes-
namndens hdrande avgors av regeringen under konstitutionellt ansvar.

Ett undertecknande av en internationell dverenskommelse har olika
réttsig verkan i olika fall. En del 6verenskommelser blir bindande for
parterna genom undertecknandet. De flesta internationella Gverens-
kommelser blir emellertid bindande for parterna férst sedan under-
tecknandet har fdljts av ett godkénnande eller en ratifikation. | det senare
fallet har undertecknandet den verkan att staten i princip ar forpliktad att
avhélla sig fran handlingar som skulle omintetgora Gverenskommelsens
andamédl och syfte (se artikel 18 i Wienkonventionen om traktatrétten, SO
1975:1). | de fal en internationell dverenskommelse blir bindande férst
sedan undertecknandet har foljts av ett godkannande eller en ratifikation ar
det vanligt att riksdagens godkdnnande — om detta krévs — inhamtas efter
det att dverenskommelsen har undertecknats.

Den internationella 6verenskommelsen ingds av regeringen genom
beslutet om godkannande eller ratifikation och den svenska staten blir
folkréttdligt bunden av t.ex. en multilateral éverenskommelse genom att
Overlamna sitt ratifikationsinstrument till den depositarie som utsetts i
Overenskommelsen.

10 kap. 5 § forsta stycket regeringsformen

For att Sverige skulle kunna ansluta sig till Europeiska unionen krévdes en
grundlagsandring. En parlamentariskt sammansatt kommitté tillkallades i
juni 1991. Den antog namnet Grundlagsutredningen infér EG (Ju 1991:03)
och overlamnade i mars 1993 sitt betankande, EG och vara grundlagar
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(SOU 1993:14). | den offentliga debatt som fordes sedan utredningen
lamnat sitt betdnkande gjordes det géllande bl.a. att forsdagen gick langre
an vad som var nddvandigt. Inom Justitiedepartementet utarbetades darfor
departementspromemorian Vara grundlagar och EG —forslag till alternativ
(Ds 1993:36) i vilken forslag till alternativa forfattningstekniska [dsningar
lamnades. Efter remissbehandling beslutade regeringen i december 1993
att éverldmna propositionen Grundlagsandringar infér ett svenskt mediem-
skap i Europeiska unionen (prop. 1993/94:114) till riksdagen. | proposi-
tionen foreslogs en pa medlemskap sarskilt inriktad regel i 10 kap. 5 §
forsta stycket regeringsformen om overlatelse av viss beslutanderétt till
Europeiska gemenskaperna.

Efter riksdagsbehandling (bet. 1993/94:KU21, rskr. 1993/94:275, bet.
1994/95:KU9, rskr. 1994/95:24) tradde den nya lydelsen i kraft den 1
december 1994. Som enda uttrycklig forutséttning for att riksdagen skall
kunna Overldta beslutanderatt till Europeiska gemenskaperna géller att
dessa har ett fri- och réattighetsskydd som motsvarar det som ges i
regeringsformen och i den europeiska konventionen om skydd for de
manskliga réttigheterna och de grundlaggande friheterna (Europakonven-
tionen). Av forarbetena (bet. 1993/94:KU21, s. 27) framgér det emellertid
att beslutsbefogenheter inte utan grundlagsandring far dverldtas i sidan
omfattning att regeringsformens bestammelser om statsskickets grunder
upphdr att vara giltiga. Konstitutionsutskottet uttalade vidare att en sddan
overlatelse inte heller kan omfatta beslutanderdtt som berdr andra
bestammelser som bar upp grundl&ggande principer i vart konstitutionella
system. Utskottet pekade sarskilt pa den fria asiktshildningens stora
betydelse for vart statsskick.

Enligt 10 kap. 5 § forsta stycket regeringsformen kan riksdagen alltsa
Overldta beslutanderétt till EG. Att bestammelsen pekar ut EG — och inte
EU — forklaras i forarbetena med att det inom ramen fér Europeiska
unionen endast &r till EG som 6verlatelse kan komma ifréga. Det Gvriga
samarbete som sker i unionen & av rent mellanstatlig karaktar (prop.
1993/94:114, s. 32).

Tillampningen av 10 kap. 5 § forsta stycket regeringsformen aktuali-
serades i samband med att Sverige tilltrddde Amsterdamfordraget (prop.
1997/98:58, bet. 1997/98:UU13, rskr. 1997/98:197). Amsterdamfordraget,
som trédde i kraft den 1 ma 1999, innebédr att vissa bes utsbefogenheter
lamnas over till EG, t.ex. har genom fordraget de betydelsefulla sam-
arbetsomrédena asyl och invandringspolitik forts 6ver fran det mellan-
statliga samarbetet i tredje pelaren till gemenskapssamarbetet i forsta
pelaren.

Nér det géller de omréden som ligger kvar i tredje pelaren har fleranya
beslutsformer inforts, bland annat s.k. rambesiut (artikel 34.2 b i Unions-
fordraget). Nagra institutioner, framst kommissionen och EG-domstolen,
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har fatt nya roller och den tidigare beslutsformen gemensam atgard har
bortfallit. Forarbetena (prop. 1997/98:58, sid. 20 f.) innehaller en utforlig
analys av fragan om samarbetet i tredje pelaren dven efter Amsterdam-
fordragets ikrafttrédande kommer att vara mellanstatligt eller om and-
ringarna i fordraget innebar att beslutsbefogenheter fors dver till EU.
Analysen tar framst sikte pa de sk. rambesluten och EG-domstolens
mojlighet att enligt artikel 35 i Unionsférdraget meddela férhands-
avgoranden i vissa fragor. Den leder till slutsatsen att den mellanstatliga
karaktdren hos samarbetet i tredje pelaren inte paverkas. Andringarna
befinns visserligen leda till overlatelse av besutsbefogenheter nér det
gdler EG-domstolens mgjlighet att meddela férhandsavgtranden enligt
artikel 35 i Unionsfordraget men overlatelsen sker trots detta till EG och
inte till EVU. | samband med Sveriges anglutning till Europolkonventionen
giordes betrdffande EG-domstolens mdjlighet att meddela férhandsav-
géranden om tolkningen av den konventionen samma bedémning, dvs. att
det rorde sig om Gverlételse till EG och inte till EU (prop. 1996/97:164,
bet. 1997/98:JuU02, rskr. 1997/98:22).

Sedan propositionen Amsterdamfordraget (prop. 1997/98:58) |amnats
over till riksdagen besl6t konstitutionsutskottet att inhamta Lagradets
yttrande dver regeringens fordag till lag om andring i lagen (1994:1500)
med anledning av Sveriges tilltrade till Europeiska unionen. | sitt yttrande
fann Lagrédet att det inte lamnades Gver nagon beslutanderatt till EU
genom Amsterdamfordraget. Inte heller i 6vrigt fann Lagrédet négra kon-
stitutionella hinder for en svensk anslutning. Lagradet sade sig dock dela
den uppfattning som kommit till uttryck i ett remissyttrande frén Juridiska
fakultetsndmnden vid Stockholms universitet, namligen att utvecklingen
gar mot en minskad uppdelning mellan en gemenskapsdel och Gvriga delar
av unionssamarbetet. Juridiska fakultetsnamnden vid Stockholms universi-
tet pdpekade vidare i sitt remissyttrande att det finns skal att forbereda en
andring av 10 kap. 5 8 regeringsformen som innebér att hanvisningen till
Europei ska gemenskaperna byts ut.

Behovet av en dversyn

Samarbetet inom den andra och tredje pelaren & mellanstatligt. De gemen-
samma besluten, som i andra pelaren kan vara t.ex. sk. gemensamma
atgarder och i tredje pelaren t.ex. konventioner, fattas normalt med en-
hélighet. Medlemsstaterna & bundna av besluten pa samma sitt som
foljer av annat internationellt samarbete. Regeringens befogenhet att inga
en Overenskommelse begransas darmed av bestdmmelserna i 10 kap. 2 §
regeringsformen. Regeringen kan sdledes inte ingd en Gverenskommelse
som medfér en skyldighet att inféra ny lagstiftning eller att éandra en
befintlig lag utan att forst inhamta riksdagens godkannande. Regeringen
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har naturligtvis mgjlighet att under forhandlingarna i radet forbehdla sig
rétten att inhamta riksdagens godkdnnande. Sa lange ndgon overens-
kommelse inte & tréffad finns det emellertid inget for riksdagen att god-
kanna. Alternativet &r att regeringen i en proposition foreslar riksdagen att
den svenska lagen pa forhand skall anpassas till den Gverenskommelse
som regeringen vill kunna inga Inneborden av en sk. parlaments-
reservation under forhandlingarnai radet &r alltsd att en Gverenskommelse
inte kommer att kunna tréffas forran den svenska | agstiftningsprocessen &r
avslutad. Ett sidant forfarande tar emellertid s pass lang tid att detta
aternativ oftast inte l&r vara praktiskt mgjligt.

Detta innebar att Sveriges mojlighet att i radet anta en Gverens-
kommelse inom t.ex. tredje pelaren beror pa hur Gverenskommelsen har
utformats. Det & majligt for regeringen att inga Gverenskommelsen bara
om den ligger utanfor det riksdagsbundna omradet eller om det redan finns
en svensk lag eller ett anslagsbeslut som tacker &agandet enligt Gverens-
kommelsen.

Inom ramen for samarbetet i andra pelaren &r det vanligt att s.k. gemen-
samma dtgarder och s.k. gemensamma standpunkter (artiklarna 14 och 15 i
Unionsfordraget, f.d. artiklarna J 4 och J 5) bedutas. Syftet med dessa
beslut & att genomféra den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken
s effektivt som mgjligt genom ett samfallt agerande. Som exempel kan
namnas den gemensamma standpunkten den 29 juni 1998, faststalld av
radet p& grundval av artikel J 2 i Fordraget om Europeiska unionen om
forbud for jugoslaviska fraktplan att flyga mellan Forbundsrepubliken
Jugoslavien och Europeiska gemenskapen (98/426/GUSP). Det kan inte
uteslutas att det i framtiden kan bli aktuellt att fatta beslut inom andra
pelaren som bedéms ligga inom det riksdagsbundna omréadet.

Inom ramen for samarbetet i tredje pelaren har det i flera fall antagits
sk. gemensamma atgarder (f.d. artikel K 3.2 b i Unionsfordraget) som
syftat till lagharmonisering. Som exempel kan ndmnas den gemensamma
atgarden den 15 juli 1996 om &tgéarder mot rasism och framlingsfientlighet
(96/443/RIF) och den gemensamma dtgarden den 24 februari 1997 om &t-
garder mot manniskohandel och sexuellt utnyttjande av barn (97/154/RIF).
Dessa gemensamma atgarder har emellertid varit sa utformade att de inte
inneburit att regeringen bundit Sverige att inféra viss lagstiftning. Sveriges
dtagande i dessa fall kan snarare beskrivas pa det sittet att regeringen
dtagit sig att foresla riksdagen att besluta om viss lagstiftning.

Genom den senaste revisionen av fordragen, Amsterdamfordraget
(prop. 1997/98:58, bet. 1997/98:UU13, rskr. 1997/98:197), som riksdagen
med stor majoritet godkande varen 1998, har samarbetet inom EU ut-
vecklats. Som ett medel for att uppna malet, ett omrade med frihet, saker-
het och réttvisa, har nya bed utsformer inforts, varvid framfor allt mérks de
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sk. rambesluten (artikel 34.2 b i Unionsfordraget) pa tredje pelarens
omréde.

Det uttalade syftet med rambesluten & att ndrma medlemsstaternas
lagar och andra forfattningar till varandra. Rambesluten skall vara bindan-
de for medlemsstaterna nér det galler det resultat som skall uppnas men
overlamnar & de nationella myndigheterna att besluta om form och till-
vagagangssitt. De skall inte ha direkt effekt. Rambesluten medfor alltsa en
folkréttslig forpliktelse for Sverige att vid behov genomféra de atgérder
som kravs for att inforliva beslutens innehdl med svensk rétt. De paverkar
dock inte den grundldggande mellanstatliga karaktéren av samarbetet. For
Sveriges del kan emellertid svérigheter uppsta om regeringen i radet bara
kan ga med pa ataganden som ligger utanfor det riksdagsbundna omrédet
eller som redan técks av svensk lag. Sverige kan visserligen genom
utnyttjande av sin vetorétt forhindra antagandet av varje férdag till ram-
beslut som innehaller sddana ataganden. Situationen & dock ofta sadan att
Sverige sakligt sett inte 6nskar férhindra att medlemsstaterna i unionen
tréffar en Overenskommelse.

Europeiska unionen &r alltsa en organisation som fortlopande forand-
ras. Samspelet mellan riksdagen och regeringen méaste anpassas till dessa
forandringar sa att riksdagen som folkets framsta foretradare alltjamt ges
inflytande Gver och far en god insyn i den processi EU som leder fram till
for véart land viktiga och bindande beslut. EU-arbetet i dess helhet bor i sa
stor utstréckning som méjligt vara en integrerad del av riksdagens arbete.
Det &r framfor allt nér det galler det mellanstatliga arbetet i den andra och
tredje pelaren som det kan finnas skél att se 6ver géllande ordning.

Ett sétt att stérka riksdagens roll inom det mellanstatliga arbetet i den
andra och tredje pelaren &r att det infors en méjlighet for regeringen att pa
forhand, dvs. innan forhandlingarna i rédet har avsutats, inhamta riks-
dagens godkannande till att regeringen ing&r en viss bindande inter-
nationell Gverenskommelse. Ett forhandsbesked skulle alltsa kunna ersétta
det godkénnande som idag bara kan [amnas till en redan fardigforhandlad
Overenskommelse. En mdjlighet for de nationella parlamenten att i forvag
lamna sitt godkdnnande till en internationell 6verenskommelse finns i
manga andra medlemslander i EU.

For att ett pa forhand lamnat besked skall kunna anvandas i forhand-
lingsarbetet i EU &r det en forutsattning att det kan lamnas relativt snabbt.
En I6sning som gor det majligt for regeringen att pa forhand och utan att
altfor 1ang tid tas i ansprak fa riksdagens godkannande skulle — forutom
att starka riksdagens roll — ocksa starka Sverigesroll i unionssamarbetet.

Behovet av att starka riksdagens roll genom en méjlighet for regeringen
att pa forhand inhamta riksdagens godkannande till en internationell
overenskommelse kan tankas uppstd ocksd i annat internationellt sam-
arbete. Aven detta talar for att det nu finns skdl att undersdka om ett
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system med forhandsgodkannande gar att forena med regeringsformens
dvriga bestammelser om foérhdllandet till andra stater och, om sa skulle
visasig varafallet, lamnaforslag till hur en sadan regel bor utformas.

Vidare har det, som ovan namnts, under remissbehandlingen av rege-
ringens proposition med anledning av Amsterdamfordraget pdpekats att
gransen mellan EG och EU som helhet med tiden suddas ut och att det
darfor finns skéal att férbereda en éndring av 10 kap. 5 § regeringsformen
som innebér att hanvisningen till Europeiska gemenskaperna byts ut. Aven
Lagrédet har uttalat att utvecklingen gdr mot en minskad uppdelning
mellan en gemenskapsdel och oOvriga delar av unionssamarbetet. Mot
denna bakgrund kan det finnas anledning att ndrmare analysera utveck-
lingen av pelarstrukturen inom EU och institutionernas roller i de olika
pelarna. Beroende pa resultatet av analysen kan det ocksa finnas skal att
Overvéga om det kan finnas anledning att &ndra ordalydelsen av 10 kap. 5
§ forsta stycket regeringsformen.

Fragor som ror eller har anknytning till valsystemet

Under ar 1997 tillkallade regeringen dels Rédet for utvardering av 1998
arsval (Ju 1997:13, dir. 1997:87, dir. 1997:73, dir. 1998:99), dels den s.k.
Demokratiutredningen (SB 1997:01, dir. 1997:101, dir. 1998:100).

Radet har i korthet i uppdrag att utvardera de tekniska, ekonomiska,
organisatoriska och praktiska effekterna av det nya systemet med person-
val. R&det har ocksa i uppgift att se Gver reglerna om statligt partistod till
de politiska partier som tidigare varit representerade i riksdagen och att
lamna behovliga forslag till forandringar. Vidare skall rédet utvardera om,
ochi safall pavilket sétt, reformen av det svenska valsystemet paverkade
valdeltagandet i 1998 &rs val. Slutligen har rédet i uppdrag att analysera
orsakernatill det |&ga valdeltagandet i 1999 ars val till Europaparlamentet.

Demokratiutredningen har i uppgift att belysa de nya forutséttningar,
problem och mgjligheter som det svenska folkstyret méter infor 2000-
talet. Demokratiutredningen har harutéver fatt i uppdrag att utreda
orsakerna till det sjunkande valdeltagandet och att foresla atgarder for att
Oka medborgarnas delaktighet och engagemang i det demokratiska
systemet. Under hosten 1999 avser utredningen att presentera ett storre
antal forskningsrapporter som bl.a. behandlar viktiga demokratiska prin-
cipiellafragor.

Radet skall — med undantag for uppdraget som galler 1999 ars val till
Europaparlamentet, som skall vara klart senast den 1 mars 2000 — redovisa
sitt arbete senast den 1 november 1999. Demokratiutredningen skall
redovisa sitt arbete senast den 31 december 1999.
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Vidare har Riksskatteverket (RSV) genom beslut av regeringen den 3
juni 1999 fatt i uppdrag att bl.a. gora en jamforande studie av val-
deltagandet i valen till Europaparlamentet &ren 1995 och 1999. Uppdraget
skall redovisastill regeringen senast den 1 november 1999.

Till detta kommer att RSV i sin promemoria 1999-02-01, Erfarenheter
fran 1998 &s alméanna val (Dnr 398-99/100), dels lamnat fordag pa
andringar i vallagen (SFS 1997:157) dels presenterat ett antal omraden
vilka enligt RSV:s uppfattning bor bli forema for utredning. Det géller
t.ex. partibegreppet i 3 kap. 7 8 regeringsformen, valdistriktens storlek
samt valsedlarnas utformning.

Radets och Demokratiutredningens betdnkanden samt RSV :s studie av
valdeltagandet i Europaparlamentsvalen kommer att |8ggas fram i slutet av
& 1999. Viktiga principiella 6vervaganden l&r har komma att goras.
Diskussioner om eventuella lagandringar i anledning av de bada utred-
ningarnas betdnkanden och RSV:s promemoria samt studie av valdel-
tagandet kommer emellertid inte att kunna inledas forréan under véren ar
2000. En séarskild utredning kan vidare behdva tillséttas for att i ett sam-
manhang se dver de valtekniska fragorna.

Mot denna bakgrund &r det alltsa annu for tidigt att till narmare Gver-
vagande ta upp sddana valfrdgor som har anknytning till det konstitu-
tionella systemet och den parlamentariska ordningen. Regeringen har
emellertid for avsikt att senare genom tillaggsdirektiv komplettera och
precisera kommitténs uppdrag i bl.a. dessa avseenden.

Uppdraget

En parlamentariskt sammansatt kommitté ges i uppgift att |amna férslag
till ny lydelse av stadgandet om skydd fér egendom i 2 kap. 18 § andra
stycket regeringsformen. Kommittén skall foresla en utformning av stad-
gandet som ger ett klart uttryck for lagstiftarens avsikt. Aven om tvek-
samheten kring tolkningen av 2 kap. 18 § regeringsformen framst ror
andra stycket kan det inte uteslutas att &ven dvriga delar av bestdmmelsen
kan komma att behtva éndras av lagtekniska ska. Mot den bakgrunden
bor det std kommittén fritt att foresla andringar av paragrafens lydelse i
dess helhet.

Kommittén skall vidare utreda forutsdttningarna for att infora en
mojlighet for riksdagen att pa begéran av regeringen pa forhand lamna sitt
godkénnande till att regeringen ingdr en viss internationell Overens-
kommelse som annu inte finns i slutligt skick. Det star kommittén fritt att
lamna forslag pa under vilka forutséttningar och i vilka former ett sddant
godkannande kan lamnas. Utgangspunkten skall dock vara att beskedet bor
kunna l&mnas relativt snabbt och att omfattningen av det riksdagsbundna
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omradet enligt 10 kap. 2 § regeringsformen inte skall andras. Forslaget
skall inte enbart avse internationella dverenskommelser inom ramen for
samarbetet i Europeiska unionen utan skall omfatta allt internationellt
samarbete.

Kommittén skall ocksd narmare analysera om utvecklingen av sam-
arbetet inom Europeiska unionen g&r mot en minskad uppdelning mellan
en gemenskapsdel och dvriga delar av unionssamarbetet och i samband
med detta ocksd Gvervaga om det kan finnas anledning att andra orda-
lydelsen av 10 kap. 5 8 forsta stycket regeringsformen.

Kommittén skall foresla de grundlagsandringar och andra lagandringar
som den finner motiverade och — savitt avser det nu lamnade uppdraget —
redovisa sitt arbete senast den 31 december 2000.

(Justitiedepartementet)
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Kommittédir ektiv MYy

Tillaggsdirektiv till Dir.
Forfattningsutredningen (Ju 1999:13) 2000:21

Bedlut vid regeringssammantréde den 16 mars 2000.

Sammanfattning av uppdr aget
Forfattningsutredningen (Ju 1999:13) far i sarskilt uppdrag att

- utreda fragorna om skilda valdagar och véarval,

— Overvaga om detre storsta valkretsarna bor minskas,

— sedver partibegreppet i 3 kap. 7 § regeringsformen,

— Overvéaga vilken giltighet valsedlar som saknar partibeteckning skall ha
och

- foresld hur skyddet for miljon samt funktionshindrades och andra ut-
satta gruppers delaktighet och jamlikhet i samhéllet skall regleras i
1 kap. 2 § regeringsformen.

Kommitténs nuvarande uppdrag

Den 2 september 1999 beslutade regeringen att tillkalla en parlamentariskt
sammansatt kommitté for att utreda vissa fragor som rér regeringsformen
(dir. 1999:71). Kommittén har antagit namnet Forfattningsutredningen.
Kommittén har i uppgift att |dmna forslag till ny lydelse av stadgandet
om skydd for egendom i 2 kap. 18 § andra stycket regeringsformen. Kom-
mittén skall foresla en utformning av stadgandet som ger ett klart uttryck
for lagstiftarens avsikt. Vidare skall kommittén utreda forutséttningarna
for att infora en mojlighet for riksdagen att pa begéran av regeringen pa
forhand lamna sitt godkannande till att regeringen ingdr en viss inter-
nationell dverenskommelse som annu inte finnsi slutligt skick. Kommittén
skall ocksd narmare analysera om utvecklingen av samarbetet inom
Europeiska unionen gar mot en minskad uppdelning mellan en gemen-
skapsdel och dvriga delar av unionssamarbetet och i samband med detta
ocksa Overvaga om det kan finnas anledning att andra ordalydelsen av
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10 kap. 5 § forsta stycket regeringsformen. Uppdraget skall redovisas
senast den 31 december 2000.

De fragor som omfattas av tillaggsuppdr aget

Under hosten 1999 lamnade Radet for utvardering av 1998 &rs val (Ju
1997:13, dir. 1997:87, dir. 1997:73, dir. 1998:99, dir. 1999:61) ett del-
betdnkande, Personval 1998 En utvardering av personvalsreformen (SOU
1999:136). Radets uppdrag bestod — i de delar som redovisades i del-
betdnkandet — i korthet av att utvardera de tekniska, ekonomiska, organisa-
toriska och praktiska effekterna av det nya systemet med personval. Radet
hade ocksd i uppgift att se dver reglerna om statligt partistod till de poli-
tiska partier som tidigare varit representerade i riksdagen och att lamna
behovligafordag till forandringar. Vidare skulle rédet utvérdera om, och i
sa fall pa vilket sitt, reformen av det svenska valsystemet paverkade
valdeltagandet i 1998 arsval.

Radet har i betéankandet dels [amnat fordag till vissa lagandringar, dels
foreslagit att ett antal fragor gors till férema for fortsatta Gvervaganden.
Det géller bl.a. valkretsarnas storlek och hur blanka roster skall behandlas.
Den aterstdende delen av radets uppdrag, att analysera orsakerna till det
l&ga valdeltagandet i 1999 ars val till Europaparlamentet, skall redovisas
senast den 1 juli 2000.

Vidare har Riksskatteverket (RSV) i sin promemoria den 1 februari
1999, Erfarenheter fran 1998 &rs allmanna val (dnr 398-99/100) dels
lamnat forslag pa andringar i vallagen, dels presenterat ett antal fragor
vilkaenligt RSV:s uppfattning bor utredas. Det géller t.ex. partibegreppet i
3 kap. 7 8 regeringsformen, valdistriktens storlek och valsedlarnas utform-
ning. RSV har dessutom i promemorian den 25 november 1999, Erfaren-
heter fran 1999 ars val till Europaparlamentet (dnr 11105-99/100) |amnat
ytterligare forslag pd andringar i vallagen samt presenterat andra fragor
som RSV anser bor utredas.

Manga av de fordag som radet och RSV har lagt fram &r av teknisk och
administrativ karaktdr. Regeringen har efter Overldggningar inom en
arbetsgrupp med foretrddare for riksdagspartierna gett en sarskild utredare
i uppdrag att gora en Gversyn av dessa fragor infor valet & 2002 (Ju
2000:02, dir. 2000:10).

Ovriga frégor som rédet och RSV har aktualiserat och som regeringen
anser att det finns anledning att utreda vidare, & sadana som har anknyt-
ning till det konstitutionella systemet och den parlamentariska ordningen.
Dessa fragor bor utredas av en kommitté med parlamentarisk represen-
tation. Regeringen aviserade redan i Forfattningsutredningens ursprung-
liga direktiv sin avsikt att genom till&ggsdirektiv komplettera utredningens
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uppdrag i bl.a. dessa avseenden. Efter Gverléaggningar inom den arbets-
grupp med foretrédare for riksdagspartierna som har namnts ovan, har
enighet ndtts om vilka valfragor och dvriga fragor som bor ingd i dessa
tillaggsdirektiv.

Skilda valdagar

Den gemensamma valdagen bygger pa en 6verenskommelse om gemensam
valdag och tredrig mandatperiod som tréffades mellan de politiska partier-
na i Grundlagberedningen & 1967. Den sk. grundlagskommittén for-
ordade senare i betankandet Grundlagsfragor (SOU 1981:15) en 6vergang
till skilda valdagar. Detta motiverades med att regionala och kommunala
fragor darigenom skulle kunna agnas storre uppméarksamhet i valrorel-
serna. De socialdemokratiska ledaméterna av kommittén reserverade sig
och ansdg att kritiken mot den gemensamma valdagen var 6verdriven och
missriktad. Om den gemensamma valdagen skulle ifragaséttas borde det i
stéllet ske med utgangspunkt frén det angeldgna i att fa till stand ett
fungerade upplsningsinstitut, dvs. regeringens mojlighet att upplosa riks-
dagen. Enligt de socialdemokratiska ledaméternas mening krévdes ytter-
ligare utredning och analys innan tiden var mogen for ett definitivt stall-
ningstagande. Kommitténs forslag ledde inte till lagstiftning.

Hosten 1982 publicerade en arbetsgrupp under den davarande justitie-
ministerns ledning ett diskussionsunderlag med titeln Den gemensamma
valdagen och andra grundlagsfrégor. Nagon enighet inom arbetsgruppen
kunde emellertid inte nas.

Ar 1984 tillsattes den parlamentariskt sammansatta Fol kstyrel sskommittén.
Kommittén foreslog att den gemensamma val dagen skulle behdllas men att
mandatperioden skulle forlangas till fyra & (SOU 1987:6). De borgerliga
ledaméterna av kommittén reserverade sig och anforde att ett aterin-
forande av skilda valdagar for kommunala férsamlingar och riksdagen var
ett viktigt led i strévandena att vidga och fordjupa den kommunala demo-
kratin. De forordade att valen skulle hdllas dtskilda med tva ars mellan-
rum. Ledamoten fran Vansterpartiet kommunisterna foreslog att den
gemensamma valdagen och den tredriga mandatperioden skulle behdllas.
Kommitténs forslag i denna del ledde inte till lagstiftning.

Efter partioverlaggningar dren 1992 och 1993 naddes enighet om att
forlanga mandatperioden till fyra ar. Forlangningen inférdes med borjan
frén och med 1994 &rs ordinarie val (prop. 1993/94:115). Aven vid detta
tillfalle motsatte sig det socialdemokratiska partiet en 6vergang till skilda
valdagar.
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Vérval

Frégan om valdagens forlaggning behandlades av Riksdagsutredningen i
principbetdnkandet Reformera riksdagsarbetet! som i juni 1993 Gver-
l&mnades till talmanskonferensen. | beténkandet féreslog utredningen bl.a.
att det statliga budgetaret skulle goras om till kalenderdr. | samband dar-
med foreslog utredningen att valdagen skulle tidigarelaggas "cirka tva
veckor" for att underlétta riksdagsbehandlingen av budgeten under hésten
(1993/94:TK1, s. 8). Sedan dverlaggningar mellan riksdagspartierna under
hosten 1993 inte lett till ndgon Gverenskommelse i frégan om att flytta
valdagen ansdg utredningen emellertid att valdagen skulle vara of érandrad
(1993/94:TK2, s. 6).

Riksdagens stallningstagande till behovet av utredning om skilda
valdagar och varval

| ett flertal motioner under riksdagsdret 1998/99 foreslogs dels att fragan
om skilda valdagar for riksdagen respektive landstings- och kommunfull-
maktige borde utredas, dels att valdagen borde flyttas fran host till var.

Vid behandlingen av motionerna om skilda valdagar gjorde konstitu-
tionsutskottet hdsten 1999 foljande beddmning (bet. 1999/2000:KU2, s.
12).

| flera motioner (mp, ¢, kd, m och fp) aktualiseras fragan om en dvergang till
skilda valdagar for va till riksdagen respektive landstings- och kommun-
fullmaktige. Argument fér en ordning med skilda valdagar & enligt motionarer-
na framst att rikspolitikens dominans i valrérelserna leder till att landstings-
och kommunpolitiken kommer i skymundan. Skilda valdagar skulle ge béttre
forutsdttningar for den kommunala demokratin.

Utskottet, som instdmmer i vad som anférts i de hér aktuella motionerna,
anser att frégan om skilda valdagar bor utredas.

Utskottet var inte enigt. De socialdemokratiska ledaméterna och leda-
moterna fran vansterpartiet reserverade sig och anforde bl.a. att den
gemensamma valdagen bidrar till att 6ka valdeltagandet och att skilda
valdagar inte med sakerhet skulle leda till att de lokala fragorna kommer
mer i fokus.

Vid behandlingen av motionerna om varval gjorde utskottet f6ljande
beddémning (a.a.s. 12).

| flera motioner (c, mp, kd, fp och v) foreslas att valdagen flyttas frén host till
var. Av motionerna framgér att effekten av Gvergéngen till kalenderarsbudget
och inférandet av en ny budgetprocessi riksdagen har blivit att valrorelsen vart
fijarde & delvis sammanfaller med det avdutande budgetarbetet i regeringen.
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Det framhalls ocksd i motionerna att ett eventuellt regeringsskifte ytterligare
komplicerar budgetprocessen. Mot denna bakgrund foreslds i motionerna att
frégan om valdagens forlaggning i tiden blir foremal for utredning eller dver-
vaganden fran regeringens sida.

Utskottet instammer i vad som anférts i motionerna om behovet av att ut-
reda fragan om att flytta valdagen till en annan tidpunkt &n tredje sondagen i
september. Resultatet av den pagdende utvarderingen av budgetprocessen inom
Riksdagskommittén kan darvid ocksa bli ett vardefullt inslag i en sddan allmén
genomgang som foresprékas i motionerna.

Inte heller i denna fraga var utskottet enigt. De ledaméter som reserverat
sig i fragan om skilda valdagar reserverade sig ocksa betraffande denna
frdga. Reservanterna anforde att argumenten for att flytta valdagen fran
host till var fatt mindre tyngd sedan budgetprocessen kommit att tanjas ut
over tiden till foljd av den Gkade betydelse som varbudgeten fatt. Det var
darfor enligt reservanternas mening fel att foregripa Riksdagskommitténs
Oversyn och utvardering av budgetprocessen.

Det utskottet anfort i de bada fragorna gav riksdagen som sin mening
regeringen till kanna (rskr. 1999/2000:5).

Riksdagsvalkretsar na
Bakgrund

De grundldggande reglerna om val till riksdagen finns i 3 kap. regerings-
formen. Déar foreskrivs bl.a. att riksdagen bestar av en kammare med 349
ledaméter som utses genom fria, hemliga och direkta val (3 kap. 1 8). For
val till riksdagen finns valkretsar. Mandaten i riksdagen & 310 fasta
vakretsmandat och 39 utjamningsmandat (3 kap. 6 8).

Indelningen i valkretsar for val till riksdagen reglerasi 2 kap. vallagen
(1997:157). Landet &r indelat i 29 valkretsar och de motsvarar i princip
lansindelningen. Stockholms 1an utgor dock tva valkretsar, Skane lan fyra
valkretsar och Véstra Gotalands 1&n fem valkretsar.

Infor varje riksdagsval fordelas de fasta valkretsmandaten mellan val-
kretsarna. Detta gors pa grundval av en berakning av forhallandet mellan
antalet rostberdttigade i varje valkrets och antalet rostberéttigade i hela
landet. Efter valet fordelas de fasta mandaten i varje valkrets proportio-
nellt mellan partierna efter deras rostetal i valkretsen.

Utjamningsmandaten fordelas i princip sd att mandatfordelningen
mellan partiernai riksdagen blir proportionell mot partiernas rostetal i hela
landet.

Valkretsindelningen i landet har diskuterats under |ang tid. Diskus-
sionen dominerades fram till 1970-talet av frégan hur en onskvéard
proportionalitet skulle kunna uppnds mellan valresultat och riksdags-
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representation. Sedan det riksproportionella valsystemet med utjdmnings-
mandat tillkom genom den partiella forfattningsreformen 1968/69, har
diskussionen framst rort indelningens betydelse for mdjligheterna till
kontakt mellan véjare och valda.

Vakretsindelningen har efter tillkomsten av det riksproportionella
valsystemet utretts av Personvalss och valkretsutredningen (SOU
1977:94), av Folkstyrel sekommittén (SOU 1987:6) samt av Nominerings-
rétts- och valkretskommittén (SOU 1995:143).

Personvals- och valkretsutredningens forslag ledde inte till négon
tillrackligt bred enighet och resulterade darfor inte i nagon lagstiftning.

Enligt Folkstyrelsekommittén férutsatte en éndring av vakretsarnas
utformning att en allman uppsiutning kring forslaget kunde nds. Over-
l&ggningarna inom kommittén och kommitténs kontakter med parti-
organisationerna visade emellertid att ndgon enighet inte kunde férvantas.
Kommittén foreslog darfor inte négra forandringar av valkretsindel ningen.

| direktiven till Nomineringsrétts- och valkretskommittén framhdlls att
mycket talade for att de storsta valkretsarna borde minskas. Kommittén,
som inriktade sitt arbete pa de fyra befolkningsméssigt storsta valkretsarna
— Stockholms lan, Stockholms kommun, Goéteborgs kommun och
Ostergétlands 1an — fann att utrymmet for att andra riksdagsvalkretsarna
inom ramen for det nuvarande valsystemet var begrénsat. Kommitténs
kontakter med partiorganisationer i de berdrda vakretsarna gav vid
handen att fragan om ett forslag till andring borde anstd. Kommittén lade
darfor inte fram ndgot forsdag utan redovisade endast under vilka
forutséttningar en forandring av de fyra riksdagsvalkretsarna kunde
kommatill stand.

Behovet av en dversyn

Vid 1998 ars val tillampades for forsta gangen fullt ut det nya val systemet
med mojlighet fér vajarna att avge en sérskild personrost. Syftet med
personvalsinsaget &r att véljarna skall ges béttre mojligheter att paverka
vilka som skall representera dem.

For att gora en avvagning mellan partiernas och véjarnas inflytande
Over vilka kandidater som skall bli valda har det inforts en sparr for
personrésterna. Enligt 18 kap. 38 § vallagen skall personligt rostetal for en
kandidat faststéllas bara om denne fatt sérskilda personroster till ett antal
av mingt tta procent av partiets rostetal i valkretsen.

Som har framgétt ovan varierar valkretsarnas storlek i fraga om antalet
rostberéttigade. De tva storsta valkretsarna, Stockholms lan och
Stockholms kommun, hade vid 1998 ars val 730 000 respektive 550 000
rostberéttigade. De tva darnast storsta valkretsarna, Goteborgs kommun
och Ostergétlands 1an, hade 340 000 respektive 310 000 ristberéttigade.
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Ovriga valkretsar hade mellan 100 000 och 250 000 rostberéttigade med
undantag av Gotlands 18n som hade 44 000 rostberéttigade.

Erfarenheterna fran 1998 ars val visar att andelen kandidater som har
blivit valda pa personroster ar lagre i de storsta valkretsarna @n i flertalet
ovriga valkretsar. Den framsta orsaken till detta torde vara att sparren pa
atta procent motsvarar ett sd hogt antal roster att det & svart for andra an
valkanda kandidater, t.ex. partiledarna i de stérre partierna, att samla till-
rackligt manga roster for att komma dver sparren.

Radet for utvardering av 1998 arsval har i sitt delbetankande Personval
1998 En utvérdering av personvalsreformen (SOU 1999:136) Overvagt
frégan om spérrnivan bor sinkas men stannat for att sa inte bor ske. Radet
anfor i betdnkandet att personvalssystemets genomslag i de storsta val-
kretsarna var pétagligt |18gt och att personvalssystemet pa grund av detta
kan sagas lida av en demokratisk obalans som det ar onskvart att atgarda.
Radet foresog dock inga forandringar av valkretsindelningen bl.a. pa
grund av att sddana andringar kan komma att aktualisera andringar i
regeringsformen.

Mot denna bakgrund finns det skél att nu Gvervaga om de tre storsta
valkretsarna bor minskas. Som utgangspunkt for uppdraget galler att val-
kretsarna bor vara geografiskt sammanhangande och att deras grénser inte
bor skéra kommun- eller lansgrénserna.

Partibegreppet i 3 kap. 7 8 regeringsformen
Bakgrund

De politiska partierna har avgtrande betydelse for den svenska demo-
kratin. Det & genom partierna som kandidater till de politiska fortroende-
uppdragen rekryteras och det & ocksa i stor utstrackning partierna som
svarar for opinionsbildningen i politiska frégor. Trots den stora betydelse
partierna har & deras verksamhet i det ndrmaste helt oreglerad. Anled-
ningen till detta & att principen om asiktsbildningens frihet har ansetts
motivera en stor varsamhet nér det géller att reglera partiernas verksamhet.

Behovet av en dversyn

Partibegreppet definieras i 3 kap. 7 § férsta stycket andra meningen
regeringsformen:

Med parti avses varje sammanglutning eller grupp av véljare, som upptréader i
val under sérskild beteckning.
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Som parti godtas varje sammanslutning eller valjargrupp vars namn fore-
kommer pa en valsedel dven om den angivna valjargruppen inte har fatt
mer an en rost. De partibeteckningar som anges pa de blanka valsedlarna
& av varierande slag. Naturligtvis anges partier som maste antas ha en
serits organisation bakom sig men det forekommer ocksa valsedlar med
partibeteckningar av karaktdren "Kalle Anka partiet”, "Bakpartiet”, "Nisse
p& Manpower" och "Ddda de rika partiet". Enligt de nuvarande bestam-
melserna ar en valsedel med en sddan pahittad partibeteckning giltig och
Okar darigenom det totala antalet roster i hela landet som partiernas
procentuella andel berdknas pd. Vid det senaste riksdagsvalet forekom
enligt RSV omkring 4 400 valsedlar med pahittade partibeteckningar.
Aven om dessa valsedlar inte har ndgon betydel se for mandatfordel ningen
mellan partierna kan antalet vara avgdrande for om ett parti hamnar dver
eller under sparren pafyra procent vid t.ex. ett riksdagsval.

Vidare svarar staten for kostnaden for valsedlar for ett parti som deltar
i riksdagsval eller i val till Europaparlamentet om partiet vid valet eller vid
ndgot av de tva senaste valen fatt mer an en procent av rosterna i hela
landet. Rosterna for pahittade partier kan dven har fa en avgorande be-
tydelse.

Det & viktigt att partibegreppet utformas sa att de partier som verk-
ligen deltar i ett val klart kan avgransas. Med nuvarande definition av
partibegreppet finns det risk for att roster for pahittade partier leder till att
verkliga partier inte kommer éver de procentspéarrar som finns for val till
riksdagen, landstingsfullméaktige och Europaparlamentet.

Mot denna bakgrund finns det anledning att se Over partibegreppet i
3 kap. 7 § regeringsformen.

Valsedlar som saknar partibeteckning
Bakgrund

Den fria nomineringsrétten har sedan langre varit en central princip i det
svenska valsystemet. Enligt denna rétt har véljarna méjlighet att kort tid
fore ett val bilda ett nytt parti. For att valjarna skall kunna résta pa det nya
partiet skall det enligt 9 kap. 12 § vallagen i varje rostningslokal finnas
blanka valsedlar som véljarna kan skriva till partiets beteckning och dess
kandidater pd. En blank valsedel utan tillskriven partibeteckning &r
emellertid ogiltig enligt 18 kap. 10 § vallagen. Sadana valsedlar redovisas
inte sarskilt i den offentliga valstatistiken utan ingar i gruppen "ogiltiga
valsedlar. | riksdagsvalet & 1998 uppgick antalet ogiltiga valsedlar till
omkring 113 500 och enligt RSV var minst 99 procent av dessa ogiltiga pa
grund av att de saknade partibeteckning.
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Behovet av en dversyn

Det har framfors krav pa att de valsedlar som saknar partibeteckning skall
betraktas som giltiga eller att de i vart fal skall redovisas sérskilt.
Grunden for detta torde vara att man anser att den véjare som rostat
blankt utfort en aktiv valhandling for att ge uttryck for sitt missnoje med
det politiska systemet. Det har ocksa foreslagits att de valsedlar som
saknar partibeteckning skulle kunna inga i underlaget for att bestamma
olika sparrnivaer, t.ex. sparren mot sma partier i riksdagsval eller sparren
for tilldelning och utléggning av fria valsedlar. Ett sadant system skulle i
forsta hand fa effekter for sma partier. R&det for utvardering av 1998 ars
val har i delbeténkandet Personval 1998 En utvérdering av personvals-
reformen (SOU 1999:136) anfort att fragan om de blanka résterna bor
Overvégas.

Regeringen anser mot denna bakgrund att det finns skél att Gvervaga
vilken giltighet valsedlar som saknar partibeteckning skall ha.

Funktionshindrades delaktighet och jamlikhet i samhéllet
Bakgrund

Under 1990-talet diskuterades i tva utredningar hur funktionshindrades
stéllning i samhdllet skulle kunna forbéttras, bl.a. genom vissa éndringar i
regeringsformen. | betdnkandet Ett samhélle for alla (SOU 1992:52) fore-
slog 1989 ars handikapputredning att reglerna pa fri- och réttighets-
omradet i 2 kap. regeringsformen skulle kompletteras med en ny paragraf
dar det sigs att lag eller annan foreskrift inte far innebara att nagon
medborgare missgynnas pa grund av funktionshinder. Forslaget avstyrktes
av de réttsliga remissinstanserna. | betdnkandet Lindqvists nia— nio vagar
att utveckla bem6tande av personer med funktionshinder (SOU 1999:21)
foreslogs i stéllet ett tillagg till 1 kap. 2 § andra stycket regeringsformen
enligt vilket det sarskilt skulle dligga det allmanna att verka for att ala
medborgare oavsett kon, ader, funktionshinder, ras, sexuell 1&ggning,
etnisk, spraklig eller religios tillhorighet skall kunna uppna full delaktighet
och jamlikhet i samhéllet. Aven detta forslag ifrégasattes av négra remiss-
instanser.

Riksdagsmotioner

| ett flertal motioner under 1990-talet begérdes att det i regeringsformen
borde inforas en regel av innebord att lagar och foreskrifter inte far ut-
formas sa att manniskor med funktionshinder diskrimineras. Nar konstitu-
tionsutskottet behandlade frégan riksdagsdret 1995/96 konstaterade ut-
skottet att enligt 1 kap. 2 8 regeringsformen géler att den offentliga
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makten skall utbvas med respekt for alla manniskors lika varde. Utskottet
var darfor inte berett att foresla att det utGver detta skydd gjordes en
utvidgning av diskrimineringsforbudet i 2 kap. regeringsformen till att om-
fatta funktionshindrade (bet. 1995/96:KU8). Innevarande riksdagsdr har
motsvarande begéran framforts i en motion av ledaméter fran samtliga
riksdagspartier (K274). Enligt motionérerna uppfyller inte Sverige sitt
atagande enligt FN:s standardregler fran 1993 om att tillforsakra funk-
tionshindrade delaktighet och jamlikhet i samhéllet. De anser att 2 kap.
regeringsformen bér utdkas med ett forbud mot diskriminering av
funktionshindrade, som motsvarar diskrimineringsférbudet av etniska
minoriteter och kon i 2 kap. 15 och 16 88 regeringsformen. Konstitutions-
utskottet har med hanvisning till féreliggande direktiv och kommande
utredningsarbete avstyrkt motionen (bet. 1999/2000:KU11).

Behovet av en dversyn

Det finns en utbredd och djupgdende samsyn om att atgéarder behovs for
att funktionshindrade skall uppna okad delaktighet och jamlikhet i sam-
héllet. Ett sétt att markera betydelsen av detta &r att |&ta fragan komma till
tydligare uttryck i den lagstiftning som l&gger grunden fér samhélls-
systemet, némligen regeringsformen.

Ett diskrimineringsforbud som & bindande for det allménna, vilket
1989 ars handikapputredning foreslog, ger emellertid, som flera remiss-
instanser framholl, anledning till invandningar fran réttsliga utgangs-
punkter. For det forsta & begreppet funktionshindrade svart att tydligt
definiera och avgransa. Vidare skulle bestdmmelsen behdva forses med
atskilliga undantag med tanke pa forhallanden déar det av 1amplighets- eller
sékerhetsskal krévs att vissa funktionshinder inte finns. Exempelvis &r det
oundvikligt med i viss man diskriminerande kvalifikationskrav i bestam-
melserna om korkort och flygcertifikat. Det & ocksa svart att forutse vilka
nya s&dana krav den tekniska utvecklingen kan komma att medfora. For att
i praktiken kunna infora ett diskrimineringsforbud skulle man déarfor
behova foreskriva om undantag som gor det mojligt med sarbehandling pa
sakliga eller objektiva grunder. Ett grundlagsstadgande som inrymmer
sadana begrepp avvisades emellertid redan i forarbetena till 1976 ars
andringar av regeringsformen (SOU 1975:75 och prop. 1975/76:209). En
bestdmmelse med det innehdllet ansags inte f& ndgon reell rattslig verkan
eftersom det i detta ssmmanhang inte & mgjligt att faststélla innebdrden
av uttryck som saklighet och objektivitet (a.a. s. 113 resp. s. 39).

| stéllet for en regel som forbjuder lagstiftaren att gora skillnad mellan
olika grupper inférdes darfor genom 1976 ars andringar av regerings-
formen ett programstadgande i 1 kap. 2 § regeringsformen som ger uttryck
for grundsatsen om likabehandling av medborgarna. Bestammelsen tar
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ocksa upp 6vriga mal for den offentliga verksamheten och lyder i sin
hel het:

Den offentliga makten skall utévas med respekt for alla manniskors lika varde
och fér den enskildas manniskans frihet och vardighet.

Den enskildes personliga, ekonomiska och kulturella vélfard skall vara
grundlaggande mal for den offentliga verksamheten. Det skall sarskilt dligga
det allmanna att trygga rétten till arbete, bostad och utbildning samt att verka
for social omsorg och trygghet och fér en god levnadsmiljo.

Det almanna skall verka for att demokratins idéer blir vagledande inom
samhdllets alla omraden. Det allméanna skall tillforsskra man och kvinnor lika
réttigheter samt varna den enskildes privatliv och familjeliv.

Etniska, sprékliga och religiésa minoriteters mgjligheter att behdla och ut-
veckla ett eget kultur- och samfundsliv bér framjas.

| betédnkandet Lindgvists nia — nio végar att utveckla bemétande av
personer med funktionshinder (SOU 1999:21) tog man fasta pa kritiken
mot 1989 ars handikapputrednings forslag och utredningen foreslog i
stéllet en komplettering av programstadgandekaraktdr i lkap. 28
regeringsformen. Aven denna l6sning kritiserades av négra remissinstan-
ser som ansdg att bestdmmelsen i dess nuvarande lydelse pa ett tillrackligt
klart sétt uttrycker vad utredningen ville uppnd med forslaget. De flesta
remissinstanserna var dock positivatill forslaget.

Som framgatt finns det ett brett stod for att i regeringsformen markera
funktionshindrades delaktighet och jamlikhet i samhéallet men skilda upp-
fattningar om hur det skall ske. Mot denna bakgrund finns det anledning
att se 6ver fragan.

Skydd for miljon

Den 1 januari 1999 trédde miljobalken i kraft. Enligt 1 kap. 1 § miljo-
balken syftar bestammelsernai balken till att framja en hallbar utveckling
som innebdr att nuvarande och kommande generationer tillforsékras en
hélsosam och god miljo. Nagon grundlagsfast regel till skydd for miljon
finns déaremot inte.

Bade Finland och Norge har bestammelser i amnet i sina respektive
grundlagar. | den finska grundlagen har lagtexten utformats sa att var och
en béa ansvar for naturen och dess mangfald samt fér miljon och
kulturarvet. Vidare skall det allméanna verka for att alla tillforsakras en
sund milj6 och att var och en har mojlighet att paverka beslutsfattandet i
fragor som géller den egna livsmiljon. Det norska stadgandet & utformat
som en réttighet till en miljo som sdkerstéller sundhet och till en natur vars
resurser och mangfald bevaras. Vidare foreskrivs att naturens resurser
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skall disponeras med ett |angsiktigt och allsidigt synsétt som ocksa tar till
vara efterkommandes réttigheter.

Det torde numera réda enighet om att fragor om skydd for miljon bor
ha en mer 6vergripande placering i rdttsordningen. Sverige har efter in-
tradet i EU konsekvent verkat for denna linje som ett sétt att stérka miljo-
rétten inom gemenskapen. Ett exempel pa den framgangsrika rattsutveck-
lingen inom EU nér det galler miljéfréagorna ar Amsterdamfordraget, som
efter ett svenskt initiativ innehdller sdva 6vergripande regler om skydd for
miljon inom ala gemenskapens politikomréden som sarskilda mer ut-
arbetade regler i avdelning XIX.

Sverige skall vara ett foregangsland nar det galler skyddet for miljon.
For att markera detta bdr, i enlighet med den réttsutveckling som har skett
i Norge och Finland samt inom EU, en bestdmmelse om skydd fér miljon
inforasi regeringsformen.

Uppdraget
Valfragor

Forfattningsutredningen ges i sarskilt uppdrag att utreda frégorna om
skilda valdagar och varval.

Som ovan har framgétt finns det olika standpunkter och atskilliga
argument saval for som emot skilda valdagar. Aven pa frégan om varval
kan olika synsétt anlaggas och motiveras. Det &r angelaget att dessa fragor
f&r en sa balanserad och allsidig belysning som mgjligt samt att de ron
som forskningen har gjort pa omradet beaktas.

Nar frdgan om skilda valdagar senast utreddes hade t.ex. Folkstyrelse-
kommittén tillgang till en omfattande statsvetenskaplig forskning som
bedrivits kring frégestallningar med anknytning till den gemensamma
valdagen. Folkstyrelsekommittén inhdmtade aven olika specialundersok-
ningar frén den statsvetenskapliga institutionen vid Goteborgs universitet.

Den forskning som Folkstyrelsekommittén inhdmtade avser huvud-
sakligen perioden 1970-1985 och har darfor blivit foraldrad. Stora forand-
ringar har &gt rum béde nar det galler samhallsutvecklingen i stort, dar
medlemskapet i EU stér i blickpunkten, och i fréga om det konstitutionella
ramverket, framfor alt inférandet av den fyradriga mandatperioden och
personvalsreformen. Till bilden hor ocksa senare tids tendens till minskan-
de valdeltagande och att allt fler uppgifter lagts pd kommunerna. En annan
aspekt ar att det parlamentariska laget i dag &r ett helt annat &@n fér femton
& sedan. | dag finns det sju partier istéllet for fem representerade i
riksdagen. Mot denna bakgrund & det angelaget att det inhdamtas ny
forskning om vilka effekter skilda valdagar och val pa varen kan ha pa
t.ex. den kommunala demokratin och valdeltagandet i kommunalaval.
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Forfattningsutredningen skall darfor inhamta sadan forskning som ur
ett statsvetenskapligt perspektiv belyser bl.a. de frégestdliningar som har
angetts ovan. Forfattningsutredningen skall ocksd inhamta sddan forskning
som ur ett internationellt perspektiv belyser effekter och erfarenheter av
skilda valdagar och vérval. Denna forskning bor ligga till grund for de
sakliga och politiska 6vervaganden som kommittén har i uppdrag att
redovisa.

Forfattningsutredningen skall vidare évervaga om de storsta valkretsar-
na bor minskas. Som utgangspunkt for arbetet galler att valkretsarna bor
vara geografiskt ssmmanhangande och att deras granser inte bor skéra
kommun- eller lansgrénserna. Ett omfattande underlag som bor vara av
intresse for kommittén finnsi tidigare utredningars beténkanden.

Forfattningsutredningen skall ocksa se Gver partibegreppet i 3 kap. 7 §
regeringsformen samt dvervéga vilken giltighet valsedlar som saknar parti-
beteckning skall ha.

Som ovan har namnts & det angelaget att fragorna om skilda valdagar
och vérval, som & av stor betydelse for den politiska och samhélleliga
verksamheten i landet, far en s balanserad och alsidig belysning som
m6jligt och att de dvervaganden som gors baseras pa ett tillforlitligt forsk-
ningsunderlag.

| Sverige har det sedan lange efterstravats bred politisk enighet infor
andringar av konsgtitutionella regler och andra bestdmmelser av centra
betydelse fér demokratins och parlamentarismens funktionssétt. Till denna
kategori hor utan tvekan de valfragor som ingar i det nu lamnade tillaggs-
uppdraget.

Forfattningsutredningen skall foresla de grundlagsandringar och andra
lagandringar som den finner motiverade.

Forfattningsutredningen skall redovisa sitt arbete i dessa delar senast
den 30 april 2002.

Ovriga frégor

De invandningar som har framforts mot att i 2 kap. regeringsformen infora
en ny bestammelse om forbud mot diskriminering av funktionshindrade far
anses ha en sadan tyngd att ett stérkt skydd for saval denna som andra
utsatta grupper bor ske inom ramen foér programstadgandet i 1 kap. 2 §
regeringsformen.

Forfattningsutredningen ges darfor i uppgift att dvervaga pa vilket satt
funktionshindrades och andra utsatta gruppers delaktighet och jémlikhet i
samhéllet skall komma till tydligare uttryck i bestammelsen. | uppgiften
ingdr aven att beddoma om bara personer med funktionshinder skall fram-
hallas eller om aven andra grupper uttryckligen skall omnamnas.
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Utredningen skall ocksa 6vervaga pa vilket sitt betydelsen av skyddet
for miljon skall komma till uttryck i regeringsformen. Eftersom férsta
kapitlet i regeringsformen innehaller bestammelser som ger uttryck for
sarskilt viktiga mal for den samhélleliga verksamheten passar en bestam-
melse om skyddet for miljon val in dar. Aven i frdga om skyddet for
miljon bor darfor ett nytt stadgande inarbetasi 1 kap. 2 § regeringsformen.
Utredningen skall lamnaférslag till hur dettalampligen kan ske.

Uppdraget innefattar inte en allman éversyn av 1 kap. 2 8 regerings-
formen men for att ett forslag skall kunna utformas palampligt sétt kan det
inte uteslutas att &ven andra delar av bestdmmelsen kan behdva éndras av
lagtekniska skal. Det stér darfor utredningen fritt att foresla andringar av
paragrafens lydelse i dess helhet.

Forfattningsutredningen skall redovisa sitt arbete i denna del senast den
31 december 2000.

(Justitiedepartementet)
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Kommittédir ektiv MYy

Tillaggsdirektiv till 1999 ars Dir .
Forfattningsutredning (Ju 1999:13) 2000:61

Bedlut vid regeringssammantréde den 21 september 2000.

Sammanfattning av uppdr aget

1999 ars forfattningsutredning (Ju 1999:13) far i sarskilt uppdrag att
lamna fordag till en ny bestdmmelse i regeringsformen som skall reglera
regeringens skyldighet att informera och samréda med riksdagen i EU-
frégor.

Kommitténs nuvarande uppdrag

Den 2 september 1999 beslutade regeringen att tillkalla en parlamentariskt
sammansatt kommitté for att utreda vissa fragor som rér regeringsformen
(dir. 1999:71). Kommittén har antagit namnet 1999 ars forfattnings-
utredning.

Kommittén har i uppgift att 1&mna forslag till ny lydelse av bestam-
melsen om skydd for egendom i 2 kap. 18 § andra stycket regerings-
formen. Kommittén skall foresla en utformning av bestammelsen som ger
ett klart uttryck for lagstiftarens avsikt. Vidare skall kommittén utreda
forutséttningarna for att infora en mojlighet for riksdagen att pa begaran
av regeringen pa forhand 1amna sitt godkannande till att regeringen ingar
en viss internationell Gverenskommelse som annu inte finns i dutligt
skick. Kommittén skall ocksa narmare analysera om utvecklingen av sam-
arbetet inom Europeiska unionen gar mot en minskad uppdelning mellan
en gemenskapsdel och 6vriga delar av unionssamarbetet och i samband
med detta ocksd Gvervdga om det kan finnas anledning att andra orda-
lydelsen av 10 kap. 5 § forsta stycket regeringsformen.

Efter dverl&ggningar inom en arbetsgrupp med foretradare for riksdags-
partierna beslutade regeringen den 16 mars 2000 att ge kommittén till&ggs-
direktiv (dir. 2000:21). | tillaggsdirektiven ges kommittén i uppdrag att
utreda fragorna om skilda valdagar och varval, att Gvervéaga om de tre
stérsta valkretsarna bér minskas, att se Gver partibegreppet i 3 kap. 7 §
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regeringsformen samt att dvervaga vilken giltighet valsedlar som saknar
partibeteckning skall ha. Slutligen skall kommittén foresla hur skyddet for
miljén samt funktionshindrades och andra utsatta gruppers delaktighet och
jamlikhet i samhéllet skall reglerasi 1 kap. 2 § regeringsformen. Upp-
draget skall redovisas senast den 31 december 2000 med undantag av val-
fréagorna som skall redovisas senast den 30 april 2002.

Samverkan mellan riksdagen och regeringen i EU-fréagor
Bakgrund

| samband med Sveriges anslutning till Europeiska unionen infordes i
riksdagsordningen (RO) bestammelser som reglerar samverkan mellan
riksdagen och regeringen i frégor som ror Europeiska unionen (prop.
1994/95:19, 1994/95:TK 1, bet. 1994/95:KU22, rskr. 1994/95:65 och 66).
Bestammelserna var till en borjan spridda pa olika stdllen i RO men
samlades genom en lagandring som tradde i kraft den 1 januari 1997 i ett
nytt 10 kap. (bet. 1996/97:KU2, rskr. 1996/97:74, 75 och 76). Enligt
10 kap. 1 8 RO skall regeringen bl.a. fortldpande informera riksdagen om
vad som sker inom ramen for samarbetet i Europeiska unionen och enligt
10 kap. 4 8 RO skall riksdagen, for samrad med regeringen i fragor som
gdler Europeiska unionen, inom sig tillsétta en namnd fér Europeiska
unionen (EU-namnden).

Frégan om huruvida regeringens skyldighet att informera och samrada
med riksdagen i EU-frégor bor regleras i grundlag har dvervagts vid flera
tillfallen. Grundlagsutredningen infor EG, som forutsatte att informations-
och samrédsplikten skulle komma till uttryck i riksdagsordningen, anforde
att det sedan ytterligare erfarenheter vunnits av EG-samarbetet kunde
overvagas om informations- och samradsplikten borde framgd av rege-
ringsformen (SOU 1993:14, s. 243). Vidare har konstitutionsutskottet vid
flera tillfdllen uttalat att bestdmmelserna om regeringens skyldighet att
informera och samréda med riksdagen i EU-frégor &r av sddan vikt att en
reglering i grundlag kan motiveras (bet. 1994/95:KU22 och
1996/97:KU2). Nagot forslag om detta har emellertid inte lagts fram.

Riksdagskommitténs referensgrupp for riksdagens hantering av EU-fragor

| december 1998 beslutade talmanskonferensen att tillkalla en kommitté
med parlamentarisk sammanséttning med uppdrag att se Gver och ut-
vérdera vissa fragor som ror riksdagens arbetsformer. Kommittén utsag en
referensgrupp rorande riksdagens hantering av EU-frégor. Samtliga riks-
dagspartier har varit representerade i referensgruppen som i juni 2000
[&mnade en slutrapport till kommittén.
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Referensgruppen anfor i slutrapporten att bestdmmelserna om sam-
verkan mellan riksdag och regering & av mycket stor betydelse for
mojligheterna for riksdagen att paverka utvecklingen inom de omraden
som samarbetet i EU avser. Referensgruppen anfér vidare att eftersom de
EU-frégor som leder fram till bindande normgivning inte & rent utrikes-
politiska utan ofta ror inrikespolitiska forhallanden motiverar detta att
riksdagen ges ett annu starkare inflytande 6ver EU-fragorna an Gver den
traditionella utrikespolitiken. Ett sétt att markera den starka stalining som
riksdagen bor ha i dessa fragor ar, enligt referensgruppen, att riksdagens
roll reglerasi regeringsformen.

Mot denna bakgrund foreslar referensgruppen att regeringens skyldig-
het att informera och samréda med riksdagen i EU- fragor skall reglerasi
en sarskild bestammelse i 10 kap. regeringsformen. Referensgruppen
framhaller att forslaget i sig inte innebédr négon andring av gallande regler
utan &r ett satt att markera fragans vikt. Enligt referensgruppen syftar for-
slaget inte heller till att andra den praxis som har utvecklats i forhallandet
mellan riksdag och regering i EU-fragor.

Nar det galler fragan hur lagstiftningen skall hanteras anser referens-
gruppen att regeringen skall tainitiativ till en samordning mellan referens-
gruppens forslag och forfattningsutredningen. Riksdagskommittén, som
enhdlligt stéllt sig bakom referensgruppens forslag, har genom talmannen
overlamnat fragan till regeringen (Ju2000/3003).

Uppdraget

Forfattningsutredningen far i sarskilt uppdrag att |amna fordag till en ny
bestémmelse i 10 kap. regeringsformen som skall reglera regeringens
skyldighet att informera och samréda med riksdagen i EU-fragor.

Utgangspunkten for uppdraget &r att den skyldighet for regeringen att
informera och samréda med riksdagen i EU-fragor som for néarvarande
foljer av riksdagsordningens bestdmmelser of orandrad skall féras dver till
regeringsformen. Bestdmmelsen skall vara dvergripande och inte reglera
vilket riksdagsorgan som regeringen skall samrdda med. De nérmare
bestdmmelserna om hanteringen i riksdagen bor &ven i fortséttningen
meddelas i riksdagsordningen. | referensgruppens slutrapport finns forslag
till reglering som bér vara av intresse for kommittén.

Forfattningsutredningen skall foresla de grundlagsandringar och andra
lagandringar som den finner motiverade.

Forfattningsutredningen skall redovisa sitt arbete i denna del senast
den 31 december 2000.

(Justitiedepartementet)
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@ﬁm Promemoria
— 2000-11-20

REGERINGSKANSLIET

Utrikesdepartementet

Rattssekretariatet for EU-fragor
Senwall

Telefon 08-405 31 76

Delges.
1999 ars forfattningsutredning

De s.k. Peter shergsuppgifternai EU och nagra konstitutionella
aspekter pa detta samarbete

Inom utredningen har fraga uppkommit hur de s.k. Petersbergsuppgifterna
i EU forhdller sig till de forslag som utredningen diskuterar om andring i
10 kap. 2 § och 10 kap. 5 § regeringsformen.

1 Bakgrund

Inom ramen for det forsvarss och sdkerhetspolitiska samarbetet i
Vasteuropeiska unionen (VEU) antogs ar 1992 den sk. Petersbergs-
deklarationen. | deklarationen forklarade VEU:s medlemsstater att de var
beredda att stélla till forfogande militéra styrkor for uppdrag under VEU:s
ledning. De militéra styrkorna skulle kunnatasi ansprak for

— humanitérainsatser och réddningsinsatser,

— fredsbevarande insatser,

— insatser med stridskrafter vid krishantering inklusive fredsskapande
atgarder (de s.k. Petersbergsuppgifterna).

| regeringskonferensen som ledde fram till Amsterdamfordraget lade
Sverige tillsammans med Finland fram forslaget att de sk. Petersbergs-
uppgifterna skulle skrivas in i férdraget och goras till uppgifter fér EU:s
medlemsstater. FOr att genomfdra dessa uppgifter anlitar unionen VEU.
Petersbergsuppgifterna aerfinns i dag i artikel 17.2 i Unionsfordraget
och betraktas som viktiga uppgifter vad géller GUSP-samarbetet inom den
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sk. andra pelaren i EU. P& svenskt initiativ har Petersbergsuppgifterna i
EU-samarbetet fatt en ny dimension genom att de dven omfattar civil kris-
hantering.

Exempel pa insatser som benamns Petersbergsuppgifter kan vara att
bistd med nodhjap vid natur- eller flyktingkatastrofer, bistd med civila
och militéra insatser under en kris och att uppratthdlla en vapenvila efter
en militar konflikt. For att kunna hantera sddana kriser krévs att medlems-
staterna snabbt kan stdlla resurser och kompetens till férfogande.

Stats- och regeringscheferna drog vid toppmoétet i Helsingfors ar 1999
upp riktlinjerna fér hur den nya organisationen i EU for civil och militér
krishantering skall se ut. Organisationen bestar i storadrag av en kommitté
for utrikes- och sdkerhetspolitik, som under sig har dels en civil, dels en
militér kommitté. En militér stab bidrar med underlag och analys. Det
slogs fast att EU:s krishantering skall ske i enlighet med principernai FN-
stadgan.

2 Vad innebér Peter sbergsuppgifterna for EU-medlemsstaterna?

Néar EU skall genomfdra Petersbergsuppgifterna skall ala medlemsstater
ha rétt att delta fullt ut i de ifrégavarande insatserna. Aven de EU-med-
lemmar som inte & medlemmar av VEU (dvs. Danmark, Finland, Irland,
Sverige och Osterrike) ges rétt att delta pa lika villkor i insatserna. Nagon
skyldighet att delta foreligger inte. Det ankommer pa medlemsstaterna
géva att avgora om, och i sa fall i vilken omfattning, de vill deltai de
civilaoch/eller militarainsatserna.

Arbete pagar inom EU med att utveckla bl.a. procedurerna for kris-
hanteringen och med att finna |6sning pa finansieringsfragorna. Malet ar
att unionen senast & 2003 skall ha uppnétt full operativ formaga vad galler
att genomfdra en krishanteringsinsats.

3 Kréavs riksdagens godkannande for atgarder som vidtas med
anledning av Petersbergsuppgifterna?

Varje insats som unionen 6nskar genomfora maste, enligt den diskussion
som forsi dag, foregas av beslut i ministerradet. Det &r troligen, i vart fall
sdvitt galler militara insatser, fraga om flera enhdlliga beslut som maste
fattasi radet i fraga om varjeinsats.

Det &r alltsa rédet som beslutar om unionen skall genomfdora en militar
insats, pa vilket sitt genomforandet skall ske och anger malet for insatsen.
Den gemensamma styrkan som bestar av de EU-medlemsstater som onskar
delta i insatsen st&r under ett befd som sté&r under EU:s ledning. Den
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politiska styrningen av insatsen, ledningen av styrkan och ansvaret for
insatsen avilar sdledes radet. Detta galler aven om EU skulle utnyttja
NATO:smilitéraresurser.

Radet har annu inte fattat ndgot beslut om en insats och det kan vara
svért att ha en uppfattning om hur dessa beslut kommer att vara utformade,
men det gér inte att utesluta att besluten kan komma att utformas pa ett
sadant sitt att de maste foregds av vissa nationella beslut. Om Sverige
Onskar delta i insatsen kan riksdagens godkénnande komma att krévas
enligt 10 kap. 2 § regeringsformen, t.ex. darfor att rédsbeslutet bedoms
varaav storre vikt.

Det ligger i sakens natur att en insats kan komma att krdva skyndsam-
het vad géller planering och beslut. Om det &r frédga om ett beslut som &r
av storre vikt kan regeringen underldta att inhamta riksdagens god-
kédnnande av bedlutet, om rikets intresse kraver det. Regeringen skall i
sadana fall i stélet 6verlagga med Utrikesndmnden innan Sverige deltar i
beslutet i rédet. Regeringen skall for 6vrigt i alla utrikesirenden av storre
vikt 6verlagga med namnden fore avgorandet, om det kan ske.

Sdvitt galler beslutet om att delta i en krishanteringsinsats fattar
Sverige, och dvriga medlemsstater, i varje enskilt fall och i enlighet med
nationell lag beslut om en sddan medverkan. En forutséttning for svensk
medverkan &r att insatsen vilar pa folkréttslig grund.

EU:s krishantering kan, som namnts, inbegripa civila och/eller militéra
insatser. Nedan kommenteras forst de nationella beslut som kan komma att
krévas vid en civil insats, darefter kommenteras de nationella beslut som
kan komma att krévas vid en militér insats. Slutligen kommenteras de fall
da radet, enligt artikel 24 i Unionsfordraget, ingar ett avtal med ett tredje
land eller en internationell organisation for att kunna utnyttja landets eller
organisationens resurser for insatsen.

a) Savitt galler en civil insats kan f6ljande noteras.

For att Sverige i EU-samarbetet skall kunna delta t.ex. med hjé parbetare
vid en naturkatastrof, civil polis, sakkunniga pa réttsvasendets omrade
eller civila experter i dvrigt maste i de flesta fall ett nationellt beslut om
detta fattas.

Fragor som ror de civila insatserna kan hanforas till unionens alla tre
s.k. pelare, men de beslutsprocedurer inom EU som insatserna kommer att
grundas pa aterfinns i dag framst i forsta och andra pelaren. Skulle emel-
lertid en insats till fullo kunna komma att hanféras till den forsta gemen-
skapspelaren skulle insatsen kunna finansieras med gemenskapsmedel och
EG skulle kunna inga en 6verenskommelse med en icke-statlig orga
nisation (s.k. NGO), t.ex. Roda Korset, for att genomfora insatsen. | dessa
fall skulle inget nationellt beslut komma att behdva fattas eftersom
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medlemsstaterna savitt galler dessa omraden har dverlatit beslutsbefogen-
heterna till gemenskapen. | dvriga fall aligger det regeringen att fatta
beslut om deltagande i insatsen for det fall denna befogenhet inte har
delegerats till en myndighet, t.ex. Raddningsverket svitt géller vissa radd-
ningsinsatser. Riksdagens godkannande kravs inte for det fall det finns
medel tillgangliga pa ett anslag.

b) Savitt galler en militar insats kan foljande noteras.

For att Sverige skall kunna delta i en militar insats maste alltid ett
nationellt beslut om detta fattas. Inbegriper den militéra insatsen att en
vapnad styrka sands utomlands for fredsframtvingande atgéarder géller
foljande.

| 10 kap. 9 8 regeringsformen anges att en svensk vapnad styrka kan
sandas till annat land endast om

— riksdagen medger det,

- om det & tillatet enligt lag som anger forutséttningarna for atgarden
eller,

- om skyldigheten att vidta agarden fdljer av internationell Gverens-
kommelse eller forpliktelse som har godkants av riksdagen.

Riksdagen skall sdledes i varje enskilt fall godkanna att en vapnad trupp
sénds utomlands om inte regeringen har bemyndigats att fatta beslutet eller
riksdagen tidigare har godkant en internationell dverenskommelse av
vilken skyldigheten fdljer.

Riksdagen har beslutat om tva lagar dar regeringen har bemyndigats att
besluta i sddana fragor. | det forsta fallet, lagen (1992:1153) om vapnad
styrka for tjanstgéring utomlands, regleras enbart det fall da en begaran
om en fredsbevarande insats har inkommit antingen fran FN eller OSSE
och gédler altsa inte for EU. (For kdnnedom kan namnas att det inom
Regeringskandliet pagdr en dversyn av lagen.) | det andra fallet, lagen
(1994:588) om utbildning for fredsframjande verksamhet, géller forfatt-
ningen enbart for verksamhet som har att géra med utbildning och/eller
ovning i annat land. Det kan emellertid inte uteslutas att lagen kan komma
att tillampas pat.ex. évningar med den av EU mobiliserade insatsstyrkan.

Den tredje omstandigheten da riksdagens godkannande inte skulle
kravas & om en skyldighet att sdnda en vapnad trupp utomlands skulle
folja av en internationell dverenskommelse som riksdagen har godként.
Bestammelsen har tillkommit med hansyn till FN-medlemsstaternas skyl-
dighet att pa sakerhetsrédets begéran stdla vapnade styrkor till for-
fogande. Av forarbetena framgédr att denna bestammelse far anses tillamp-
lig d&ven pa annat internationellt samarbete dn FN-samarbetet. Det torde
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emellertid inte vara majligt att dberopa den omstandigheten att riksdagen
har godként Amsterdamférdraget, genom vilket Petersbergsuppgifterna
fordesin i fordraget, som ett argument for att underlata att hora riksdagen
da fréga uppkommer om en vapnad svensk trupp som skall sindas utom-
lands. Som namnts ovan finns det ingen skyldighet for medlemsstaterna i
EU att delta i krishanteringsoperationer. Det framgar tydligt av fordraget
att det ankommer pa medlemsstaterna galva att fatta ett sddant beslut.

Sutsatsen ar att riksdagen i varje enskilt fall maste lamna sitt god-
kannande till att en vapnad styrka sands till ett annat land inom ramen fér
EU-samarbetet. Det skall emellertid vara fraga om en vépnad styrka i
regeringsformens mening. Regeringsformens bestammelser har tolkats pa
S& sétt att en styrka kan ha bevapning utan att for den skull betraktas som
vapnad, namligen om bevapningen ar for salvforsvar (jfr nar ett faltsuk-
hus sindes till Saudiarabien till féljd av Gulfkriget. Faltsjukhuset med
personal ansdgs endast vara bevapnat for sjavforsvar och utgjorde darfor
inte vapnad styrka i regeringsformens mening). Savitt galer en militar
insats som inte inbegripen vapnad styrka i regeringsformens mening krévs
enbart regeringens godkannande om medel finns tillgangliga pa ett anslag.
Saknas medel kravs riksdagsbesiut i den delen.

c) Ministerrédet kan, for unionens rakning, aven komma att behtva inga
en dverenskommelse med ett tredje land (t.ex. host nation support
agreement) eller en internationell organisation (t.ex. NATO) for att
kunna utnyttja landets eller organisationens resurser for insatsen. Det
kan inte uteslutas att ett sddant radsbeslut, om Sverige onskar delta i
insatsen, om att inga Gverenskommelsen kan komma att kréva riks-
dagens godkannande enligt 10 kap. 2 § regeringsformen, t.ex. darfor att
beslutet foranleder kostnader for Sverige och andag saknas eller
Overenskommelsen beddms vara av storre vikt.

4 Vad innebér fordagen till andringi 10 kap. 2 § och 10 kap. 5 §
forsta stycket regeringsformen i forhallande till
Peter sbergsuppgifterna?

Samarbetet i den andra pelaren i EU & mellanstatligt och inte dverstatligt.
Medlemsstaterna har inte Gverlatit ndgra beslutsbefogenheter till EU vad
gdller GUSP-samarbetet. Med den nuvarande lydelsen av 10 kap. 5 §
regeringsformen & det inte heller mojligt att Gverldta beslutsbefogenheter
inom den andra pelaren. Det &r for dagen inte heller aktuellt att Gverldta
nagra beslutsbefogenheter till detta samarbetsomrade, dvs. frégan finns
inte pa regeringskonferensens dagordning.
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a) Fordaget till andring i 10 kap. 2 § regeringsformen innebéar att riks-
dagen kan behandla frégan om godkannande av en internationell Gver-
enskommelse redan innan avtalsférhandlingarna & formellt avslutade.
Detta medfor att riksdagen f&r en mojlighet att dlutligt godkanna
innehallet i ett beslut som t.ex. rér krishanteringen och som radet annu
inte formellt har fattat beslut om. Riksdagens godkénnande omfattar,
enligt forslaget, dven senare andringar i det ahnu inte antagna rads-
beslutet, om éndringarna inte ar av storre vikt. Genom detta forfarande
kan beslutsproceduren snabbas upp infor en planerad krishanterings-
insats.

a) Fordaget till andring i 10 kap. 5 § forsta stycket regeringsformen inne-
bér att en mojlighet skapas for riksdagen att, om den finner det 6nsk-
vart, fatta beslut om att godkénna att beslutsbefogenheter éverléamnas
till unionen, dvs. till var och en av de tre pelarnai EU. Det skulle t.ex.
underldtta samarbetet om unionen hade kompetens att inga Gverens-
kommelse med ett tredje land eller en internationell organisation for att
ldna resurser fran landet eller organisationen for en insats i ett
krisomrade. Forslaget till andring innebar alltsa att Sverige inte tvingas
att bromsa framtida fordragsandringar som innebar att EU s snabbt
som mgjligt skall kunna vara pa plats vad galler raddningsinsatser och
ovriga insatser i krisomréden som radet har fattat beslut om inom
ramen for samarbetet i EU och som syftar till sékrande av freden i
Europa
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Materialforteckning

Offentligt tryck

Propositioner och skrivelser

1947:21 med forslag till andrad lydelseav 12 §
regeringsformen

1964:140 med fordlag till vissa grundlagsandringar

1973:90 Ny regeringsform och ny riksdagsordning,
m.m.

1975/76:209 Fri- och réttigheter i grundlag

1977/78:75 med forslag till ransoneringslag m.m.

1978/79:195 Forstarkt skydd for fri- och rattigheter

1983/84:60 Ny lagstiftning pa karnenergiomradet

1984/85:10 om andring i miljoskyddslagen (1969:387),
m.m.

1984/85:61 om Gverltelse av vissa offentligrattsiga
uppgifter till internationella organ

1987/88:88 Ny stralskyddslag, m.m.

1993/94:114 Grundlagsandringar infor ett svenskt
medlemskap i Europeiska unionen

1993/94:117 Inkorporering av Europakonventionen och andra
fri- och réttighetsfragor

1994/95:19 Sveriges medlemskap i Europei ska unionen
(De 1)

1997/98:45 Miljébalk (Del 1) samt Miljbalk,

Forfattningskommentar och bilaga 1 (Del 2)
1997/98:58 Amsterdamfoérdraget (Del 1)



340 Materialforteckning

SOU 2001:19

1997/98:180

1998/99:5
1999/2000:13
1999/2000:79

1999/2000:85

Lag om férbud mot diskriminering i arbets-
livet pa grund av sexuell laggning

Hallbara Sverige (skr.)
Hallbara Sverige (skr.)

Fran patient till medborgare — en nationell
handlingsplan for handikappolitiken

Sverigestilltréde till vissainternationella
Overenskommel ser for bekémpande av
penningférfalskning m.m.

Utskottshetankanden och yttranden

1865-1866:2

i anledning af Kongl. Magj:ts n&diga

(Bevillnings-Utskottet) Proposition angadende med Frankrike afslutade

1865-1866:25

Handels- och Sjofartstraktater
i anledning af Kongl. Magj:ts n&diga

(Expeditions-Utskottet) Proposition angaende med Frankrike afslutade

1877:2 (KU)

1964:19 (KU)

1973:26 (KU)

1974:8 (KU)

1975/76:56 (KU)

1976/77:1 (KU)

1976/77:36 (KU)

Handels- och Sjofartstraktater

i anledning af véackta motioner om &ndring i
11 och 12 88 Regeringsformen

i anledning av Kungl. Maj:ts proposition med
fordlag till vissa grundlagsandringar samt i
amnet vackta motioner m.m.

med anledning av propositionen 1973:90
med forslag till ny regeringsform och ny
riksdagsordning m.m. jémte motioner

med uppgift pa vilande forslag till ny
regeringsform och ny riksdagsordning, m.m.
med anledning av propositionen 1975/76:209
om andring i regeringsformen (fri- och
réttigheter i grundlag) jémte motioner
angdende vilande forslag till grundlags-
andringar

med anledning av motioner angaende
riksdagens arbetsformer m.m.
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1978/79:39 (KU)

1979/80:1 (KU)

1984/85:21 (KU)

1985/86:1 (KU)
1993/94:K U21

1993/94:KU24

1994/95:KU9

1994/95K U:22

1994/95:KU30

1995/96:KU8
1995/96:KU30

1996/97:KU2
1996/97:KU14
1997/98:KU25

1997/98:KU30
1997/98:K U8y
1997/98:KU32
1997/98:UU13
1998/99:KU10

1999/2000:KU11

med anledning av propositionen 1978/79:195
om forstérkt skydd for fri- och réttigheter m.m.
jamte motioner

angdende vilande forslag till grundlags-
andringar jdmte motion

om Overltelse av vissa offentligréttdiga
uppgifter till internationella organ

om vilande grundlagsandringar m.m.

Grundlagsandringar infér ett svenskt
medlemskap i Europeiska unionen

Inkorporering av Europakonventionen och
andrafri- och réttighetsfragor

Grundlagsandringar infér ett svenskt
medlemskap i Europeiska unionen
(vilande grundlagsbes ut)

Samverkan mellan riksdag och regering med
anledning av Sveriges andutning till
Europeiska unionen

Granskning av statsradens tjansteutévning och
regeringsdrendenas handl&ggning

Fri- och réttigheter

Granskning av statsradens tjansteutévning och
regeringsdrendenas handl&ggning

EU-frégornas behandling i riksdagen
Fri- och réttigheter

Granskning av statsradens tjansteutévning och
regeringsdrendenas handl&ggning

Regeringsformens egendomsskydd
Miljobalk

Fri- och réttighetsfragor
Amsterdamfordraget

Granskning av statsradens tjansteutévning och
regeringsdrendenas handl&ggning

Fri- och réttighetsskydd
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1999/2000:JuU20 Tilltr&de till internationella instrument mot
penningf6rfal skning

Utredningsbetankanden (SOU)

1919 Fordlag till grundlagsandringar asyftande ett
nérmare samarbete mellan regering och
riksdag i utrikespolitiska angel&genheter,
avgivet av dartill utsedda kommitterade

1963:16-17 Sveriges statsskick

1972:15 Ny regeringsform — Ny riksdagsordning

1975:75 Medborgerligafri- och réttigheter —
Regeringsformen

1978:34 Forstarkt skydd for fri- och réattigheter

1984:14 RF 10:5

1992:52 Ett samhélle for alla

1993:14 EG och véra grundlagar

1993:40 Fri- och réttighetsfragor — Regeringsformen —
Del A

1996:42 Demokrati och dppenhet. Om folkvalda
parlament och offentlighet i EU

1996:103 Miljobalken, En skérpt och samordnad miljo-
lagstiftning for en hallbar utveckling (Del 1)

1999:21 Lindgvists nia— nio vagar att utveckla
bemotandet av personer med funktionshinder

2000:52 Framtidens miljo — allas vart ansvar (Del 1)

2000:88 Organiserad brottslighet, hets mot folkgrupp,

hets mot homosexuella, m.m. — straffansvarets
rackvidd
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Departementsserien (Ds)

1993:36
1993:90

1993:95

Véragrundlagar och EG: fordag till alternativ

SammanstalIning av remissyttranden dver Fri- och
réttighetskommitténs delbetdnkande Fri- och
rétti ghetsfragor (SOU 1993:40)

Remissammanstallning éver Handikapp-
utredningens dlutbeténkande Ett samhélle
for ala (SOU 1992:52)

Sverigesinternationella éver enskommelser (SO)

1971:40

1971:41

1971:42

1975:1
1980:8

1998:35

Internationell konvention den 21 december
1965 om avskaffande av alaformer av ras-
diskriminering

Internationell konvention den 16 december

1966 om ekonomiska, sociala och kulturella
réttigheter

Internationell konvention den 16 december
1966 om medborgerliga och politiska réttig-
heter

Wienkonventionen om traktatratten

Internationell konvention den 18 december
1979 om avskaffande av dl dlags
diskriminering av kvinnor

Europeisk social stadga (reviderad)
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Ovrigt

Riksdagens hantering av EU-frdgor — Slutrapport av Riksdags-
kommitténs referensgrupp for riksdagens hantering av EU-fragor, 2000

Riktlinjer for handlaggningen av drenden om internationella dverens-
kommel ser, Réttsavdel ningen, Utrikesdepartementet, 1992

Utrikesdepartementets cirkuléar 2 angdende samrdd och information
mellan regering och riksdag i EU-fragor (UD PM 1999:2)

Utlandskt offentligt tryck

Danmark

Justits-ministeriets notat af 3. marts 1992 om visse statsretlige spargs-
ma ved Danmarks tiltraadel se af Traktaten om Den Europadske Union

Justitsministeriets redegerelse for visse forfatningsretlige spargsmal i
forbindelse med Danmarks ratifikation af Amsterdam-traktaten

1999-2000 — B 148: Fordlag til folketingsbeslutning om udkast til
rammeafgarel se om styrkelse af beskyttelsen mod falskmantneri

Finland

RP 309/1993 rd
RP 1/1998 rd
GrUB 25/1994 rd
Gruu 20/1996 rd
GrUB 10/1998 rd
Gruu 10/1998 rd

Norge
Innst. S. nr. 163 (1991-92)
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Réttsfall

Belgien
[1972] CMLR 330 (Cour de Cassation)

Danmark

Ugeskrift for retsvaessen 1998, s. 869 (Hgjesteret)

Ugeskrift for retsvaesen 1998, s. 805 (Jstre Landsret)

EG-domstolen
madl 1/58, Stork & Co mot Hoga myndigheten [1959] ECR 43

mdl 29/69, Stauder mot Stadt Ulm, svensk specialutgdva, volym 1,
s. 421

mdl 11/70, Internationale Handelsgesellschaft mbH mot Einfuhr- und
Vorratsstelle fir Getreide und Futtermittel, svensk specialutgéva,
volym 1, s. 503

mal 4/73, Nold KG mot kommissionen, svensk speciautgava, volym 2,
s. 291

mal 44/79, Liselotte Hauer mot Land Rheinland-Pfalz, svensk
speciautgdva, volym 4, s. 621

malen 46/87 och 227/88, Hoechst mot kommissionen [1989] ECR 2859

Europadomstolen

Belgiska sprakmalet, dom 1968-07-23, Ser. A Vol. 5
Soorrong-Lénnroth mot Sverige, dom 1982-09-23, Ser. A Vol. 52
James m.fl. mot Sorbritannien, dom 1986-02-21, Ser. A Vol. 98

Van Marle m.fl. mot Nederlanderna, dom 1986-06-26, Ser. A Vol. 101
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Lithgow m.fl. mot Storbritannien, dom 1986-07-08, Ser. A Vol. 102
Tre Traktorer AB mot Sverige, dom 1989-07-07, Ser. A Vol. 159
Fredin mot Sverige, dom 1991-02-18, Ser. A Vol. 192

Hentrich mot Frankrike, dom 1994-09-22, Ser. A Vol. 296-A

Holy Monasteries mot Grekland, dom 1994-12-09, Ser. A Vol. 301-A
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12-09, Ser. A Vol. 301-B
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Pressos Compania Naviera SA. m.fl. mot Belgien, dom 1995-11-20,
Ser. A Vol. 332

Akkus mot Turkiet, dom 1997-07-09, Rep. No. 43 s. 1300

Finland

Hogsta forvaltningsdomstolens dom den 18 november 1996 i mal T 3578

Irland

Crotty v. An Taoiseach [1987] I.R. 713 (Supreme Court)

Norge
Rt 1993 s. 52 (Hayesterett)

Rt 1993 s. 321 (Hoyesterett)

Storbritannien

Blackburn v A-G [1971] 1 WLR 1037, p. 784
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