Forord

Grundlagsutredningens uppgift ir att géra en samlad 6versyn av
regeringsformen. De 6vergripande malen f6r utredningens arbete
ir att stirka och fordjupa den svenska folkstyrelsen, att 6ka med-
borgarnas fértroende for demokratins funktionssitt och att hoja
valdeltagandet. Utredningen behandlar bl.a. frigor om valsystemet,
folkomréstningar, forhillandet mellan riksdagen och regeringen
samt domstolarnas roll i det konstitutionella systemet.

De rapporter som presenteras i denna skrift avser olika delar av
utredningens uppdrag. Den forsta rapporten behandlar ett antal
fragestillningar kopplade till Europeiska unionens stadga om de grund-
liggande rittigheterna. 1 den andra rapporten behandlas Regerings-
kansliet frin ett konstitutionellt perspektiv. Den avslutande rapporten
handlar om vad svenska folket och deras fortroendevalda anser i ett
antal férfattningspolitiska frigor.

De bedémningar och forslag som presenteras i rapporterna ir
forfattarnas egna. Grundlagsutredningens ledaméter har inte provat
och tagit stillning till innehéllet i rapporterna.

Stockholm 1 april 2008

Anders Eka
Kanslichef och huvudsekreterare
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1 Inledning

Vi har fitt 1 uppdrag att f6r Grundlagsutredningens rikning
nirmare diskutera ett antal frigestillningar med anledning av att
det Europeiska ridet den 23 juni 2007 enades om ett férhandlings-
mandat f6r det fortsatta arbetet med en ny fordragstext for Euro-
peiska unionen. Reformférdraget, som medlemsstaternas reger-
ingar kom &verens om den 19 oktober 2007, avser att géra EU:s
stadga om grundliggande rittigheter — som antogs ar 2000 — ritts-
ligt bindande och att Stadgan ges samma rittsliga virde som sjilva
fordraget. Vidare avges i reformfordraget en forklaring om att EU
skall ansékan om anslutning till Europakonventionen om skydd fér
de minskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna
(EKMR).

Mot denna bakgrund ingdr i uppdraget att diskutera ett antal
konkreta frigestillningar, men innan dess kommer en mera allmin
beskrivning av Stadgan och dess tillkomst att tillhandahéllas
(avsnitt 2). Syftet dr att ge en forstdelse for Stadgans tillkomst-
historia och placering i det EG/EU-rittsliga systemet. Direfter
foljer 1 avsnitt 3 en redogérelse av de artiklar och rittigheter som
Stadgan bestdr av enligt dess kapitelindelning. I de fsljande avsnit-
ten kommer ocksd referens till EKMR att goras l6pande i texten.
Aven 2 kap. regeringsformen (RF) belyses utifrin Stadgans reg-
lering.! De forklaringar som atféljer Stadgan i Deklaration nr 12 i
Konstitutionsfoérdraget har tagits i beaktande under arbetet med
artikelkommentaren. Aven Europeiska sociala stadgan och den
gemenskapsrittsliga stadgan for arbetstagares sociala rittigheter
kommer att tas upp dir dessa instrument ir aktuella. Det bor
papekas att den version av Stadgan som vi arbetat med 4r den som
togs in i det Konstitutionella férdraget frin 2005. Reformfor-
dragets hinvisning till Stadgan anger att denna skall antas i en

! Det bor noteras att ingen sirskild hinsyn tas till att EMKR genom regleringen i 2 kap. 23 §
RF fitt en ”semikonstitutionell” status. I detta arbete behandlas de tv4 rittighetskatalogerna
som separata regelverk.
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Inledning

modifierad version jimfért med originalet frin &r 2000, men det dn
s& linge inte klart om denna modifierade version kommer att bli
identisk med det staterna enades om 2004, iven om mycket talar
for att s8 blir fallet. Stadgan bifogas texten.

Grundliggande fenomen som EG-rittens direkta effekt och
foretride presenteras 1 avsnitt 4. I avsnitt 5 diskuteras s de rittsliga
effekterna av att Stadgan gors bindande, 1 avsnitt 6 férhdllandet till
rittighetsskyddet i Europakonventionen och avsnitt 7 behandlar
vad en anslutning av EU till konventionssystemet skulle kunna
innebidra. I avsnitt 8 tas nigra mer allminna reflektioner upp 1
anledning av det genomgingen visat pd. Avsnitt 9 sammanfattar
véra synpunkter.
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2 Bakgrund

Diskussionen kring huruvida EU skall ha en egen rittighetsstadga
eller bli medlem i Europarddet och dirmed ratificera Europa-
konventionen har pdgdtt i minga dr. Debatten har f6rts mot bak-
grund av EG-rittens allt storre inverkan pi de nationella rittsord-
ningarna, 6kningen av unionens befogenheter éver tid och kritiken
av det europeiska projektet f6r att vara alltfér ekonomiskt inriktat.
En enkel utvig att bemota dessa krav hade varit att tilltrida EKMR
och allt sedan senare delen av 1970-talet har det diskuterats huru-
vida EG/EU skall eller bér ratificera konventionen. Vissa konkreta
férslag om en sidan anslutning har ocksd forts fram, men 1996
kom EG-domstolens yttrande 2/94, av vilket det framgir att EG
inte har ndgon kompetens att tilltrida Europakonventionen.! En
uttrycklig férdragsindring krivs siledes f6r att unionen skall kunna
ansluta sig till konventionen, samtidigt som konventionen madste
justeras s& att ocksd internationella organisationer — och inte bara
stater — kan tilltrida den. Samtidigt som detta arbete pigick togs
1999 politiskt och diplomatiskt initiativ till Stadgan, som en egen
rittighetskatalog fér unionen. Detta initiativ kom nu inte frin
tomma intet, EG-domstolen hade redan under 1970-talet borjat
viva in hinsyn till minskliga rittigheter i sin rittspraxis och EKMR
spelade dirvidlag en sirskild roll. EG-domstolen gjorde sin forsta
hinvisning till Europakonventionen redan 1975.> Konventionens
speciella stillning inom EG-ritten har sedan dess dels uttryckts i
den fortsatta EG-domstolspraxisen,” dels i artikel 6.2 EU-

' Yttrande 2/94 [1996], ECR I-1759. Se iven Craig, P. & De Biirca,G., EU Law: Text, Cases
and Materials, s. 358; Garcia, R. A., The General Provisions of the Charter of Fundamental
Rights of the European Union, European Law Journal, 2002, s. 492-514, p3 s. 500 samt
avsnitt 7 nedan.

2 M3l 36/75 Rutili [1975] ECR 1219.

? Se forenade milen C-46/87 och 222/88 Hoechst [1989] ECR 2859, dir domstolen forklarar
att EKMR har en sirskild betydelse for uttolkandet och bestimning av sdvil grundliggande
rittigheter som allminna rittsprinciper. Vidare hinvisar EG-domstolen till enskilda mil vid
Strasbourgdomstolen sedan mitten av 1990-talet. Se till exempel C-13/94 P mot S [1996]
ECRI-2143.
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fordraget. EG-domstolen har dessutom kommit till slutsatsen att
dess egen ildre praxis kan komma att behdva dndras pd grund av
den utveckling Strasbourgdomstolens praxis fitt, ndgot som bland
annat framgdr av fallet Roquette Freres.*

Stadgan kom att godtas politiskt av EU:s medlemsstater vid
toppmotet 1 Nice 1 december 2000, med ett uttryckligt tilligg om
att den inte var rittsligt bindande. Syftet med Stadgan var att
konsolidera och tydliggéra EU:s redan existerande skyldighet att
respektera grundliggande rittigheter, inte att skapa nya sidana.’
Trots detta innehdller Stadgan ett antal nya rittigheter, till vilka vi
dterkommer nedan.® Redan hir kan dock sigas att Stadgan ger
intryck av att vara ett modernt rittighetsinstrument, dir rittigheter
fran flera olika s.k. generationer” samlats och dir rittigheter speci-
fika for EU och som uppkommit genom EG-domstolens praxis
tagits in. Den har dock inte spelat en sirskilt framtridande roll
innu. EG-domstolen har kort hinvisat till Stadgan,® vilket ocks3
nationella domstolar, andra internationella domstolsliknande organ,
generaladvokater samt Férstainstansritten gjort.” Trots detta har det
faktum att Stadgan enbart varit av politisk karaktir haft en &ter-
hillande effekt pd de rittsliga instansernas villighet att hinvisa till
den som ndgot annat in ytterligare ett argument {6r en l6sning som
redan ”stdr pd egna ben”, dvs. kan motiveras utifrin andra killor in
Stadgan.

* C-94/00 Roquette Freres [2002] ECR I-9011. For ytterligare beskrivning av Stadgans
tillkomst och arbetet med en ny konstitution se Abrahamsson, O., EG-domstolen och de
grundliggande rittigheterna, SvJT 2002 s. 363-376, pd s. 372; Craig, P., Constitutional
Process and Reform in the EU: Nice, Lacken, the Convention and the IGC, European
Public Law, 2004, s. 653-675; Hallstrém, P., Nationella avsteg frdn EU: s stadga om
grundliggande rittigheter, SvJT 2002, s. 753-781 pd s. 754 {.; Tarschys, D., Europaridet, EU
och de minskliga rittigheterna, JT 2000, s. 511-525, p3 s. 517 {.

* De rittigheter som omfattas av EKMR, Europeiska sociala stadgan samt EG:s stadga for
grundliggande sociala rittigheter for arbetstagare var rittighetsinstrument som nimndes
explicit frin det Europeiska ridets sida nir uppdraget att skapa Stadgan gavs.

¢ Forbud mot kloning av minniskor och skyddet f6r minoritetsrittigheter kan nimnas som
exempel.

7 Inom rittighetsdiskursen talas ofta om olika generationer av rittigheter. En forsta
generation av medborgerliga rittigheter kan anses utgoras av ritten till frihet, dganderitten
och andra fysiska rittigheter. En andra generation skulle d4 vara de politiska rittigheter som
sammanhinger med demokratins genombrott. Kulturella, sociala och ekonomiska rittigheter
kan ses som en tredje generation av rittigheter.

8 Vilket dock skett i mdl C-540/03 Parlamentet mot Ridet, [2006] ECR s. 1-5769. Jimfér
mél T-54/99 Max.mobil [2002] ECR I1-313.

% Generaladvokaten Kokott 1 férenade mailen C-387/02, C-391/02 och C-403/02 Silvio
Berlusconi, [2005] ECR s. I-3565, para. 19, fotnot 83. Exempel dir Europadomstolen
hinvisar till Stadgan ir Goodwin mot Storbritannien (dom den 11 juli 2002). Se iven
Lawson, R., Human Rights: The Best is Yet to Come, European Constitutional Law Review,
2005, s. 28.
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I forslaget till Konstitutionellt férdrag frin 2004 kom dessa
parallella spdr i arbetet med att 6ka rittighetsskyddet inom EG/EU
att sammanforas. I férdragets del I, artikel 7 paragraf 2, inférdes en
juridisk méjlighet till tilleride till konventionen. Samtidigt gjordes
hela Stadgan till en del av det konstitutionella férdraget genom att
hela texten togs in som del II och dessutom gavs status som ritts-
ligt bindande lagtext. I och med Europakonventionens tilliggspro-
tokoll 14 frén samma ar har EG/EU getts mojlighet att jimte stater
tilltrida konventionen. Med dessa &tgirder kom det att se ut som
att rittighetsskyddet inom EG/EU inom en snar framtid skulle {3
en rejil forstirkning. S blev dock inte fallet. Det Konstitutionella
fordraget kom att liggas pd is efter att ha forkastats 1 folkomrost-
ningar i nigra av medlemsstaterna. I det nya s.k. Lissabonférdraget
har det 1 artikel 6 inskrivits bestimmelser som ger Stadgan rittslig
status och som ger EG/EU i uppdrag att ansluta sig till EKMR. I
sammanhanget bér dock noteras att tilliggsprotokoll 14 till kon-
ventionen inte kunnat trida ikraft pd grund av att Ryssland blocke-
rar detta, nigot som inte verkar f8 nigon l8sning inom kort." I sak
innebir detta att frigan huruvida EU kan tilltrida konventionen ir
oklar och beroende p4 utvecklingen i Ryssland.

' Fér en genomging av de politiska och juridiska problemen, se Mowbray, A., Faltering
Steps on the Path to Reform of the Strasbourg Enforcement System, Human Rights Law
Review 7, 2007, s. 609-618.
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3 Stadgans uppbyggnad och
rattigheternas forhallande till RF
och EKMR

3.1 Inledning

Stadgan ir indelad 1 sju kapitel, varav de sex forsta behandlar olika
rittigheter. Det sjunde kapitlet innehdller allminna bestimmelser
och de s3 kallade horisontella klausulerna. Detta kapitel mdste
diskuteras mera ingdende d3 ramarna for rittigheternas tillimp-
lighet inte dr helt tydliga enligt ordalydelsen, i évrigt f6ljer nedan
en allmin genomging av de olika kapitlen, deras huvudsakliga
innehdll och relationen till befintliga rittighetskataloger i RF och
EKMR.

3.2 Kapitel 1 — Vardighet
Artikel 14l 5

I det forsta kapitlet dterfinns minniskans virdighet (artikel 1),
ritten till liv (artikel 2; som for Gvrigt kan jimféras med RF 2 kap.
4 §), minniskans ritt till fysisk och psykisk integritet (artikel 3,
som ocksd inkluderar punkter som sirskilt skall respekteras inom
medicin och biologi), férbudet mot tortyr och ominsklig eller for-
nedrande behandling (artikel 4) samt férbudet mot slaveri och
tvdngsarbete (artikel 5). Det inledande kapitlet bestdr alltsi av
mycket fundamentala rittigheter som till en bérjan kan verka ndgot
malplacerade 1 en Stadga som riktar sig till EU och dess institu-
tioner. Tanken att EU skall igna sig &t tortyr kan verka frimmande,
minst sagt. Kanske kan dessa rittigheter komma att spela en allt
viktigare roll 4ven inom EU i takt med en allt tydligare integration
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av polisrittsligt samarbete, straffritt och de dtgirder som féljer av
kampen mot terrorism.

Nigon direkt motsvarighet till Stadgans artikel 1 finns inte i
EKMR, men diremot i preambeln till FN:s allminna férklaring om
de minskliga rittigheterna. I Stadgans kontext innebir artikeln att
ingen av dokumentets évriga rittigheter fir anvindas fér att krinka
denna inledande artikel, inte ens nir en rittighet begrinsas. Artikel
2 i Stadgan motsvarar det skydd som artikel 2 i EKMR ger. Tortyr-
férbudet i Stadgan ir ocksd avsett att vara detsamma som artikel 3
EKMR ger. Artikel 5 i Stadgan motsvarar artikel 4 1 EKMR, med
det tilligget att minniskohandel férbjuds i Stadgans artikel 5 p. 3,
vilket inte ir fallet i EKMR." Det ir tydligt att artikel 3 i Stadgan
om integritet har sin nirmaste motsvarighet i EKMR artikel 8 om
skydd av privatlivet.

Ur regeringsformens perspektiv dr det kanske mest intressanta
att notera att vir grundlag inte hiller sig med nigon allmin, juri-
diskt bindande deklaration om minniskovirdet som ett hogsta
virde. I 1 kap. 2 § RF anges att makten skall utévas med respekt f6r
den enskildas frihet och virdighet, men detta har inte getts en
bindande juridisk innebérd. Inte heller ndgon ritt till liv dterfinns i
regeringsformens rittighetskatalog. Diremot finns motsvarigheter
till férbuden mot tortyr 12 kap 5 § RF. I detta ingdr ett skydd mot
kroppsbestraffningar, men diremot inte mot annat som kunde
betecknas som “ominsklig behandling”, iven om en hel del av detta
torde tickas av regeringsformens “kroppsstraff”. Den fysiska och
psykiska integriteten skyddas inte sirskilt i RF, men reglerna om
skydd mot kroppsliga ingrepp (2 kap. 6 § RF) tar sikte pd den
fysiska sidan av denna rittighet. Ngon sirskild bestimmelse som
forbjuder slaveri eller tvingsarbete finns inte 1 RF.

3.3 Kapitel 2 — Friheter
Artikel 6 t1ll 13

De artiklar som tas upp 1 kapitel 2, betitlat Fribeter, ir civila och
politiska rittigheter som &terfinns i EKMR, men ocksi nigra
grundliggande sociala rittigheter. Ritten till frihet och sikerhet
(artikel 6), respekten for privatlivet och familjelivet (artikel 7)
dterfinns hir. Att det tagits in ett sirskilt skydd av personuppgifter

! Detta framgir av férklaringen till artikel 53 p. 3.

18



Thomas Bull och Anna-Sara Lind

(artikel 8) 1 Stadgan finner sin férklaring 1 artikel 286 EG-fordraget
och, sjilvklart, ocksd artikel 8 EKMR. Kravet att uppgifter skall
behandlas lagenligt stadgas i p. 2 och i p. 3 anges att en oberoende
myndighet skall kontrollera att reglerna efterféljs.

Tanke-, samvets- och religionsfrihet (artikel 10.1) har samma
innebérd som motsvarande artiklar 1 EKMR (dvs. artiklarna 5, 8, 9
och 12). T Stadgans artikel 10.2 terfinns en ritt till vapenvigran
enligt nationella regler och den motsvarar de nationella konstitu-
tionella traditionerna. T artikel 11 stadgas yttrande- och informa-
tionsfrihet, vilken har sin motsvarighet i artike] 10 EKMR. Ett
tilligg som stdr att finna i Stadgan ir dock att medias frihet och
pluralism skall respekteras. Enligt EKMR skall denna rittighet inte
paverka de inskrinkningar tillstdndskrav kan innebira, enligt artikel
10.1 tredje meningen. Nira sammanlidnkad till tanke- och yttrande-
friheten ir friheten f6r konsten och vetenskapen (artikel 13). Arti-
keln skall utévas med respekt for artikel 1 (minniskans virdighet)
och fir underkastas de begrinsningar som tilldts enligt artikel 10
EKMR.

Métes- och foreningsfriheten i Stadgan (artikel 12) bygger dels
pd artikel 11 EKMR, dels pd artikel 11 i gemenskapsstadgan om
arbetstagares grundliggande sociala rittigheter. Métes- och férenings-
friheten har i denna utformning samma innebérd som bestimmelserna i
EKMR, men en stérre rickvidd da den ir tillimplig p& samtliga nivier
— 4ven unionsnivin, dvs. bildandet av grinsoéverskridande féreningar. Av
artikel 52.3 f6ljer att rittigheten inte fir begrinsas mer in att det anses
lagligt enligt artikel 11 p. 2 EKMR. En viktig del av den rittigheten
enligt Stadgan ir att politiska partier pd unionsnivd skall bidra till
att unionsmedborgarnas politiska vilja kommer till uttryck och
bestimmelsen motsvarar siledes artikel 191 1 EG-férdraget. EKMR
innefattar inte nigra sirbestimmelser om politiska partier, de
omfattas av skyddet enligt artikel 11. Diremot finns en bestim-
melse av intresse i sammanhanget, nimligen den om en ritt till fria
och hemliga val enligt tilliggsprotokoll 3 artikel 3.

Regeringsformens rittighetsskydd pd detta omride innefattar
skydd av rorelsefrihet (2 kap. 8 §) och personlig frihet (2 kap. 9 §)
som 1 nigon min motsvarar bestimmelserna i EKMR. Privatliv och
familjeliv skyddas, som kint ir, inte direkt av rittighetsregleringen
i1 RF. Diremot finns regleringen i 2 kap. 2 och 3 §§ som skydd mot
olika former av tving att ge till kinna askadmngar och mot regi-
streringar av dylika. Det konkreta innehllet i detta skydd dr dock 1
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hog grad 6verlimnat &t lagstiftaren och det har pd senare tid visat
sig ha vissa brister i férhllande till konventionen.’

Asikts- och religionsfrihet har ett omfattande skydd i RF, dels
genom regleringen dir, dels genom hinvisningen till tryckfrihets-
férordningen (TF) och yttrandefrihetsgrundlagen (YGL) 1 2 kap.
1 §. De grundliggande principer som svensk ritt har grundlagstist,
t.ex. censurférbud, ensamansvar, meddelarfrihet och offentlighet,
har inte direkta motsvarigheter 1 EKMR eller Stadgan. Diremot
finns inte i svensk ritt ndgon direkt motsvarighet till ett skydd for
konsten eller vetenskapen, det nirmaste utgdr regleringen av
motesfriheten 1 2 kap. 1 § 3 p som skyddar méten £6r “upplysning”
och ”framférande av konstnirligt verk”. Att dessa friheter ansetts
ingd 1 det vidare skyddet fér tryck- och yttrandefrihet ir diremot
uppenbart redan vid en ytlig granskning av lagstiftnings- och ritts-
praxis pd omridet.

Nigon direkt motsvarighet till samvetsfrihet finns inte i svensk
grundlagsreglering och religionsfriheten sdsom den definierats i RF
ir betydligt snivare in hur samma rittighet uppfattats enligt
EKMR. Givet att Stadgan i hég grad bygger pA EKMR finns anled-
ning att tro att s ocks3 ir fallet med samma rittighet dir. Detta att
Stadgan uttryckligen nimner medias pluralism 4r av intresse i
sammanhanget, eftersom det pekar pd det ansvar det allminna (EU
1 detta sammanhang) har fér att opinionsbildningen ir blandad och
balanserad.” Métes- och féreningsfrihet idr relativt stringt skyddat
av RF, dir det sirskilt kan nimnas att det ir mycket svirt att
begrinsa foéreningsfriheten enligt regleringen i 2 kap. 12 och 14 §§.
Hir ir skyddet i RF klart mer omfattande dn det som ges i EKMR
och Stadgan. Nigot direkt skydd av de politiska partierna utanfér
det allminna skyddet av féreningsfriheten stdr inte att finna i RF,
ndgot som synes vara en logisk foljd av den héga skyddsnivin for
alla foreningar.

? Se Segerstedt-Wiberg mot Sverige (dom den 6 juni 2006) och Cameron, 1., National
Security and the European Convention on Human Rights (2002) for exempel pd
problematiska omraden.

* Den norska grundlagen har i den relativt nya grundlagsbestimmelsen om yttrandefrihet, §
100, en liknande skrivning.
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Artikel 14 och 15

Ritten till gratis utbildning (artikel 14) samt fritt yrkesval och ritt
att arbeta (artikel 15) dr de s.k. sociala rittigheter som tagits in 1
detta kapitel. Den foérra motsvarar 1 dess férsta punkt EKMR
tilliggsprotokoll 1 artikel 2, men omfattar utdver konventionens
innebord idven tillgdng till yrkesutbildning och fortbildning, vilket
ir ett resultat av EG-domstolens praxis och av artikel 15 i gemen-
skapsstadgan om arbetstagares grundliggande sociala rittigheter
samt artikel 10 Europeiska sociala stadgan. Foérildrarnas rittigheter
i relation till barnets utbildning skall inte skilja sig 4t mellan de tvd
rittighetsinstrumenten.” Ritten till utbildning enligt Stadgan har
allts§ samma inneb6érd som motsvarande artikel 1 EKMR, men med
en storre rickvidd. Vidare blir niringsfriheten dter aktuell i artikel
14 p. 3 Stadgan, av vilken det framgdr att ritten till utbildning
ocksd innefattar en ritt att inritta undervisningsanstalter; dock
med beaktande av de begrinsningar som kan f6lja av respekten for
demokratiska principer och nationell lagstiftning. Den andra
sociala rittigheten som tas upp i detta kapitel ir fritt yrkesval och
ritt att arbeta och ir ett resultat av rddande EG-ritt. Ritten till fritt
yrkesval (artikel 15.1) ir sedan linge bekriftad av EG-domstolen,’
och iterfinns i Europeiska sociala stadgan® samt gemenskaps-
stadgan for arbetstagares sociala rittigheter.” Vidare stadgas
gemenskapsrittsliga rittigheter i p. 2, nimligen fri rérlighet for
arbetstagare (unionsmedborgare har ritt att sdvil soka arbete som
arbeta 1 Unionens medlemsstater), etableringsfrihet samt frihet att
tillhandahilla yjanster - 1 varje medlemsstat.®
Tredjelandsmedborgare har kommit att inkluderas i p. 3 pa s sitt
att ett diskrimineringsférbud sldr fast dessas ritt att arbeta pd
samma villkor som unionsmedborgare pd medlemsstaternas
territorium, foérutsatt att de har tillstind.” EKMR innehéller inte
ndgon motsvarande rittighet om fritt yrkesval.

Regeringsformen omfattar en bestimmelse om ritt till utbild-
ning i 2 kap. 21 §. Denna har en mer begrinsad rickvidd in i varje

* Vilket foljer av forklaringen till artikel 52 p. 3.

> Se till exempel méil 4/73 Nold, mal 44/79 Hauer [1979] ECR s. 3727 och mil 234/85 Keller
[1986] ECR s. 2897.

¢ Artikel 1.2.

7 Punkt 4.

¥ Dessa rittigheter iterfinns i EG-fordragets artiklar 39, 43 och 49.

? Jimfor artikel 137.1 EG-férdraget samt artikel 19.4 i Europeiska sociala stadgan. Artikel
52.2 ir tillimplig i denna del, det vill siga artikeln skall tillimpas inom ramen fér de villkor
som EG-fordraget anger.
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fall Stadgans reglering. Den svenska regleringen omfattar grund-
liggande utbildning och inte fortbildningen eller utbildning for
enskilda som inte lingre ir 1 den 8lder att skolplikt foreligger.

Artikel 16 till 19

EG-domstolens praxis erkinner avtalsfrihet och ekonomisk eller
kommersiell verksamhet som grundliggande rittigheter, ndgot som
resulterat i att niringsfriheten tagits in i Stadgan (artikel 16)."°
Nigon motsvarighet till denna rittighet finns inte 1 EKMR.
Rittigheten har ocksi en koppling till konkurrensfriheten, som
erkinns i EG-fordragets artikel 4, punkterna 1 och 2. Aganderitten
stadgas 1 artikel 17 och motsvarar bestimmelsen i EKMR tilliggs-
protokoll 1 artikel 1.

Niringsfriheten skyddas i RF frimst genom ett diskriminerings-
forbud 1 2 kap. 20 § RF, eftersom ingen niring eller yrke fir
begrinsas enbart f6ér att gynna vissa andra intressen. Dirutdver
krivs ett angeliget allmint intresse for att gora ingrepp mot denna
rittighet. Aganderittsskyddet i RF 4terfinns i 2 kap. 18 § RF och
motsvarar 1 hég grad det som ges i konventionen. Den stora
skillnaden ir att skyddet mot inskrinkningar av nyttjande av egen-
dom i RF inriktats pd fast egendom, medan konventionen — och
Stadgan — ocksd kan tillimpas pd ingrepp i nyttjande av 16s egen-
dom.

Ritt till asyl (artikel 18) och skydd vid avligsnande, utvisning
och utlimning (artikel 19) har ocksd tagits in 1 detta kapitel i
Stadgan. Den férra grundas pd artikel 63 i EG-férdraget och inne-
bir att Unionen skall respektera 1951 drs Geneévekonvention om
flyktingar. Artikeln &verensstimmer med det asylprotokoll som
tillfogats EG-fordraget. Den senare artikeln stadgar i dess p. 1 att
kollektiva utvisningar skall vara férbjudna och har samma innebérd
och rickvidd som tilliggsprotokoll 4 artikel 4 EKMR. Alla beslut
skall féregds av en sirskild utredning och det ir alltsd forbjudet att
genom en enda tgird besluta att utvisa samtliga personer med
medborgarskap i en bestimd stat.'' Europadomstolens praxis
rorande artikel 3 EKMR - férbudet mot tortyr, ominsklig eller
annan fornedrande behandling — har fitt en sirskild plats i artikel

10M3l 4/73 Nold [1974] ECR s. 491, C-240/97 Spanien mot kommissionen [1999] ECR s. I-
6571, till exempel.

"' T forklaringen till artikel 19 p. 1 hinvisas till FN:s konvention om medborgerliga och
politiska rittigheter.
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19 p. 2 dir det framgar att ingen far avligsnas, utvisas eller utlimnas
till en stat dir han eller hon 16per en allvarlig risk att utsittas for
dédsstraff, tortyr eller andra former av ominsklig eller férnedrande
bestraffning eller behandling."

Ingen av dessa bestimmelser har ndgon egentlig motsvarighet i
det svenska skyddet av fri- och rittigheter.

3.4 Kapitel 3 — Jamlikhet
Artikel 20 t1ll 23

Kapitlet bestar inledningsvis av en grundliggande regel om att alla
minniskor ir lika infoér lagen, artikel 20 1 Stadgan. Principen iter-
finns i ndgon form sdvil 1 samtliga europeiska konstitutioner som i
EG-ritten. Den {6ljs av regeln om icke-diskriminering, dir artikel
21 p. 1 skall tillimpas i enlighet med artikel 14 EKMR i den mén
den 6verensstimmer med denna. Diskrimineringsgrunder himtade
frdin EG-ritten (artikel 13 EG-foérdraget), EKMR och konven-
tionen om minskliga rittigheter och biomedicin férs hir
samman.” Det ir inte friga om en uttémmande férteckning av
diskrimineringsgrunder  och  sivil  direkt som  indirekt
diskriminering avses. Sdsom artikeln dr konstruerad gir det ocksd
att konstatera att den inte enbart riktar sig till det allminna — det
finns utrymme fér en horisontell tillimpning av artikel 21."
Artikel 21.2 motsvarar artikel 12 i EG-férdraget och skall tillimpas
i enlighet med férdraget. Artikel 22 anger att unionen skall
respektera religios, kulturell och spriklig méngfald och artikel 23
behandlar kravet pd jimstilldhet mellan min och kvinnor pi alla
omriden. Bestimmelsen innefattar ett undantag frin kravet pid
likabehandling, nimligen om det sker for att frimja jimstilldheten.

I den svenska grundlagsregleringen finns ingen juridiskt bind-
ande reglering om allmin likabehandling. 1 kap. 2 § uttalar att res-
pekt for allas lika virde ir ett grundliggande mil for den offentliga

12 Jimfsr Europadomstolens domslut i milen Ahmed mot Osterrike (dom den 27 november
1996) och Soering mot Storbritannien (dom den 7 juli 1989).

> Artikel 21 p. 1 lyder: All diskriminering p4 grund av bland annat kén, ras, hudfirg, etniskt
eller socialt ursprung, genetiska sirdrag, sprik, religion eller 6vertygelse, politisk eller annan
iskidning, tillhoérighet till nationell minoritet, formogenhet, bord, funktionshinder, 3lder
eller sexuell liggning skall vara férbjuden.

" Jimfér Radets direktiv 2000/43/EG av den 29 juni 2000 om genomfdrandet av principen
om likabehandling av personer oavsett deras ras eller etniska ursprung samt Ridets direktiv
2000/78/EG av den 27 november 2000 om inrittande av en allmin ram for likabehandling.
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verksamheten, men som nimnts ir denna bestimmelse inte avsedd
att kunna dberopas sisom rittslig grund av enskilda. I 1 kap. 9 §
finns en bestimmelse som kriver att myndigheter och andra som
fullgsér uppgifter inom den offentliga forvaltningen skall beakta
allas likhet infor lagen. Av denna regel foljer att det 1 konkreta
beslutssituationer inte fir tas ovidkommande hinsyn eller diskri-
mineras. Lagstiftaren dr dock inte bunden av denna regel. Istillet ir
det konstitutionella skyddet mot lagstiftarens eventuella diskrimi-
nering koncentrerat till ett fital mera preciserade omriden. 2 kap.
15 § forbjuder diskriminering pd grund av ras, hudfirg och etni-
citet, om det rér en minoritet, medan 16 § férbjuder konsdiskrimi-
nering, om det inte sker for att dka jimstilldheten 1 samhillet. I 2
kap. 12 finns dessutom vissa regler som skall skydda mot att regler
infors enbart f6r missgynna vissa politiska eller liknande 3skid-
ningar. Dessa regler ir inte exemplifierade, utan upprikning av for-
bjudna omriden skall uppfattas som uttémmande. Vidare ir det
klart att dessa regler enbart riktar sig mot ”det allminna”, dvs. inte
kan goras gillande visavi enskilda. P4 detta omride kan det siledes
konstateras att det — inom Stadgans tillimpningsomride — kan vara
friga om ganska stora férindringar f6r svensk ritts vidkommande.

Artikel 24 till 26

Aven barns rittigheter (artikel 24), ildres rittigheter (artikel 25)
och integrering av personer med funktionshinder (artikel 26) har
tagits in 1 kapitlet, av vilka den senare utgér en kodifiering av Euro-
peiska sociala stadgan. Dessa regler har inte nigon direkt mot-
svarighet 1 EKMR - dir dessa grupper indirekt dock fir ett skydd
genom artikel 14 — och inte heller 1 RF.

3.5 Kapitel 4 — Solidaritet

Solidaritetskapitlet har kommit att bli omdiskuterat pd grund av att
flera rittigheter formulerats sisom varande svagare in andra,
medan vissa artiklar inte alls formulerats som vare sig rittigheter
eller friheter (se artiklarna 37, miljéskydd — som ocksd stadgas i
artiklarna 2, 6, 174 1 EG-férdraget — samt 38, konsumentskydd —
som grundas p3 artikel 153 1 EG-férdraget). Vidare ir det klart att
flera av de rittigheter som inkluderats 1 detta kapitel inte har nigon
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direkt motsvarighet i andra rittighetskataloger. Ritten till arbets-
féormedling dr inte en klassisk minsklig rittighet, for att uttrycka
saken forsiktigt. Redan hir kan alltsd konstateras att det ir 1 denna
del som Stadgan skiljer sig som mest visavi EKMR och RF. Det ir
dirfor av virde att studera detta kapitel nirmare.

Artikel 27 t1ll 32

I kapitlet ingdr ett stort antal rittigheter som ir kopplade till
arbetsvillkor," till exempel arbetstagarens ritt till information pd
arbetsplatsen (artikel 27),' ritt till férhandling och kollektiva
stridsdtgirder (artikel 28)," ritt till tillging till kostnadsfria arbets-
formedlingar (artikel 29)" och skydd mot uppsigning utan saklig
grund (artikel 30)."” Arbetstagare har ritt till rittvisa arbetsfor-
hillanden (artikel 31) och socialt trygghetssystem fér sig och sin
familj enligt artikel 33. Ritten till social trygghet ir upptagen 1 arti-
kel 34. Definitionen av rittvisa arbetsfoérhillanden dterfinns 1 direk-
tiv 89/391/EEG om 4tgirder for att frimja forbittringar av arbets-
tagarnas sikerhet och hilsa 1 arbetet samt direktiv 93/104/EG om
arbetstidens forliggning 1 vissa avseenden. Med “arbetsférhillan-
den” avses samma sak som termen “arbetsvillkor” som 3terfinns i

5 Dessa artiklar ir inspirerade av Europarddets sociala stadga (inkl. den reviderade
versionen).

16 Artikeln dr utformad pi féljande sitt: ”Arbetstagarna eller deras representanter skall pd
limpliga nivder garanteras ritt till information och samrdd vid limplig tidpunkt, i de fall och
pa de villkor som féreskrivs i gemenskapsritten och i nationell lagstiftning och praxis.” Med
limpliga nivder avses de som féreskrivs i gemenskaps- eller nationell lagstiftning. Artiklarna
138 och 139 EG-fordraget, direktiven 98/59/EG (om kollektiva uppsigningar), 2001/23/EG
(om &verldtelse av foretag) och 94/45/EG (europeiska foretagsrid) dr ndgra exempel pd de
regelverk som finns pd detta omride. I den reviderade sociala stadgans artikel 21 ingdr ocksi
denna artikel och iven i gemenskapsstadgan om arbetstagares rittigheter, punkterna 17 och
18.

17 Aven denna artikel innehiller en reglering om limpliga nivier, jimfér med artikel 27 och
tillhérande not. Kollektiva dtgirder faller, enligt forklaringen till stadgan, under nationell
lagstiftning och si ocksi frigan om de kan genomféras parallellt i flera medlemsstater.
Artikel 11 1 EKMR anses inbegripa, enligt Europadomstolen, en ritt till kollektiva &tgirder.
Artikel 28 anses bygga pi artikel 6 i Europeiska sociala stadgan samt punkterna 12-14 i
gemenskapsstadgan for arbetstagares grundliggande sociala rittigheter.

8 Artikeln bygger pi artikel 1.3 i Europeiska sociala stadgan och pi punkt 13
gemenskapsstadgan om arbetstagares grundliggande sociala rittigheter.

1 Skyddet ges i enlighet med gemenskapsritten (till exempel direktiven 2001/23/EG om
tillndrmning av medlemsstaternas lagstiftning om skydd foér arbetstagares rittigheter vid
dverlitelse av foretag, verksamheter eller delar av foretag eller verksamheter, samt
80/987/EEG om skydd for arbetstagarna vid arbetsgivarens insolvens) samt nationell
lagstiftning och praxis. Inspirationen till artikeln ir himtad frén artikel 24 i den reviderade
sociala stadgan.
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artikel 141 EG-férdraget.” Artikel 32 stadgar ett férbud mot barn-
arbete samt ett skydd av ungdomar i arbetslivet. P4 sd sitt under-
stryks ocksd vikten av att skolplikten f6r barn respekteras samt att
deras fysiska, sociala och mentala utveckling inte hindras. Inom
EG-ritten finns ett direktiv pd omridet, nimligen 94/33/EG om
skydd av minderriga i arbetslivet.”

Vare sig EKMR eller RF innefattar de flesta av dessa detaljerade
regler. Av skyddet foér foéreningsfriheten anses folja vissa arbets-
rittsligt relaterade rittigheter och 1 RF 2 kap. 17 § har ocks3 ritten

till fackliga stridsitgirder fitt grundlagsstatus. Samma sak torde
folja av artikel 11 EKMR.

Artikel 32 och 33

Av artikel 33 foljer att skyddet av familjen pd det rittsliga, sociala
och ekonomiska planet skall sikerstillas, vilket ocksd foljer av arti-
kel 16 i Europeiska sociala stadgan. I punkten 2 stadgas att varje
arbetstagare skall ha ritt till skydd mot uppsigning pd de grunder
som har att géra med moderskap (det vill siga tiden frin befrukt-
ning fram till amning) och ritt tll f6rildraledighet efter barnets
fodelse eller adoption, i1 syfte att kunna férena familjeliv med
yrkesliv. Punkten 2 har inspirerats av direktiv 92/85/EEG om
dtgirder for att forbittra sikerhet och hilsa pd arbetsplatsen for
arbetstagare som ir gravida, nyligen har {6tt barn eller ammar, men
ocks3 direktiv 96/34/EG om ramavtalet om forildraledighet, artikel
8 1 Europeiska sociala stadgan samt artikel 27 1 den reviderade
stadgan har pdverkat artikelns utformning.

EKMR har vissa regler till skydd fér familjen, inte minst artikel
8 om ritten till ett familjeliv. Artikel 12 innefattar férutom en ritt
att ingd dktenskap ocksd ritten att bilda familj. En viss ytterligare
respekt for familjelivet kan utlisas ur tilliggsprotokoll 3 artikel 2
om foérildrarnas ritt att bestimma ver sina barns skolging. RF
saknar denna typ av bestimmelser helt.

Artikel 34 behandlar en ritt till social trygghet och socialbidrag.
Det ir artiklarna 137 och 140 i EG-férdraget, artikel 12 1 Euro-
peiska sociala stadgan och p. 10 i gemenskapsstadgan om

2 Aven i detta fall har gemenskapsstadgan om arbetstagares grundliggande sociala
rittigheter samt den Europeiska sociala stadgan fitt utgéra inspirationen till Stadgans
artiklar, se punkterna 8 och 19 i det f6rra instrumentet samt artiklarna 2 och 3 i det senare.

2! Aven artikel 7 i Europeiska sociala stadgan samt punkterna 20-23 i gemenskapsstadgan om
arbetstagares grundliggande sociala rittigheter har tjinat som grund till férevarande artikel.
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arbetstagares grundliggande sociala rittigheter som utgér grunden
for denna bestimmelse. Artikeln lyder:

1. Unionen skall erkinna och respektera ritten till tillging till social
trygghet och socialtjinst som garanterar skydd i sidana fall som
moderskap, sjukdom, olyckor i arbetet, omsorgsbehov eller
dlderdom samt vid arbetsloshet 1 enlighet med nirmare
bestimmelser i gemenskapsritten samt nationell lagstiftning och
praxis.

2. Var och en som ir bosatt och forflyttar sig lagligt inom unionen har
ritt till social trygghet och sociala férmdner i1 enlighet med
gemenskapsritten samt nationell lagstiftning och praxis.

3. T syfte att bekimpa social utslagning och fattigdom skall unionen
erkinna och respektera ritten till socialbidrag och il
bostadsbidrag som, 1 enlighet med nirmare bestimmelser i
gemenskapsritten samt 1 nationell lagstiftning och praxis, ir
avsedda att trygga en virdig tillvaro for alla dem som saknar
tillrickliga medel.

Det ir de omfattande och viktiga férordningarna nr 1408/71/EEG
och nr 1612/68 som &syftas i den andra punkten, medan punkten 3
mdste respekteras nir politik som grundas pd artikel 137 p. 2 EG-
fordraget skall genomforas.

Enligt EKMR har tilliggsprotokoll 1 artikel 1 om skyddet av
egendom kommit att innebira en viss ritt till sociala trygghets-
system, givet att den enskilde genom avgifter eller annars med-
verkat till dessa. Inbetalade avgifter har setts som en “potentiell”
egendom som den enskilda har ritt att {3 del av, t.ex. utan diskrimi-
nering i strid med artikel 14 EKMR.” Ingen sidan ritt foreligger
enligt regeringsformen, annat dn den allminna mélsittning som

anges 1 1 kap. 2 §.

Artikel 35 till 38

Artikel 35 stadgar hilsoskydd, vilket innebir en ritt tll fore-
byggande hilsovird och tillgdng till medicinsk vard enligt de villkor
som stills upp 1 nationell lagstiftning och praxis. Artikeln grundar
sig pd artikel 152 EG-foérdraget, men ocksi artikel 11 i Europeiska
sociala stadgan. Ingen direkt motsvarighet finns i EKMR, men utav
staternas ansvar for de enskildas liv (artikel 2 EKMR) féljer en
forpliktelse att tillhandah8lla rimlig vird. RF saknar bestimmelser i

22 Se Gaygusuz mot Osterrike (dom den 19 september 1996).
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imnet utanfér 1 kap. 2 §, dir ritten till hilsa nimns som ndgot det
allminna skall trygga. Ingen av bestimmelserna stiller som synes
nigra direkta konkreta krav annat in att sjukvard skall finnas.

I EG-fordragets artikel 16 har tillgdngen till tjinster av allmint
ekonomiskt intresse tagits in, vilket ocksd &terfinns i artikel 36
Stadgan. Det ir i detta fall friga om ett 3tergivande av texten 1 f6r-
draget och inte nigon ny rittighet, men EU mdste respektera till-
gingen till dessa tjinster nir de féreskrivs i nationella regler forut-
satt att de ir forenliga med EG-ritten. Artikel 37 anger att hogt
stillda miljémal ir en integrerad del av unionens politik. Dessa tvd
rittigheter har mer gemensamt med 1 kap. 2 § regeringsformen
sdsom mdlsittningar utan egentlig eget konkret innehdll. Samma
sak giller ritten till ett bra miljoskydd i artikel 37 och ett starkt
konsumentskydd 1 artikel 38.

Det dr som synes av genomgingen ovan uppenbart att detta
kapitel 1 hég grad skiljer sig frin rittighetsregleringen i RF och den
1 EKMR. Flera bestimmelser som antingen dr mélsittningsbetstim-
melser 1 RF eller helt saknas dir dterfinns hir i rittighetskatalogen.
Det dr dock virt att pdpeka att denna principiella skillnad mellan
Stadgan 4 ena sidan och RF och EKMR 3 den andra inte ir s3 stor
om man ser till hur svensk ritt 1 vrigt ir utformad. De rittigheter
som i Stadgan fitt Sverstatlig status ir i svensk ritt del av social-
och arbetsritten. Det ir siledes mer en friga om en skillnad 1 var 1
regelsystemet som rittigheterna regleras, dn en kvalitativ skillnad i
det materiella innehillet i respektive rittsordning.

3.6 Kapitel 5 — Medborgarnas rattigheter

Till skillnad fr8n merparten av rittigheterna som ir upptagna i de
ovriga kapitlen i Stadgan, sd ir inte rittigheterna 1 kapitel 5 univer-
sella. Kapitlet dr nistan uteslutande riktat till EU-medborgare.
Samtliga artiklar 1 detta kapitel skall tillimpas i enlighet med artikel
52.2 Stadgan, vilket innebir att tillimpningen skall respektera de
villkor och begrinsningar som EG-férdraget uppstiller.
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Artikel 39 till 41

Kapitlet inleds med varje unionsmedborgares ritt att 3 résta och
vara valbar till Europaparlamentet i den medlemsstat dir han eller
hon ir bosatt pd samma villkor som medborgarna i den staten,
artikel 39.1 Stadgan. Artikeln dterger dirmed artikel 19.2 EG-for-
draget. Vidare 4terges artikel 190.1 EG-férdraget i Stadgans artikel
39.2, av vilken det framgdr att valen till Europaparlamentet skall
vara allminna direkta, fria och hemliga. P4 samma sitt ir artikel 40,
om rostritt och valbarhet i kommunala val en direkt motsvarighet
av den rittighet som artikel 19.1 EG-férdraget stadgar.

Ritten till en god férvaltning, som har vuxit fram genom EG-
domstolens praxis och EU-ombudsmannens vigledande uttalan-
den, har kodifieras genom artikel 41 i Stadgan.” Principen innebir
(p. 1) att ”var och en har ritt att f3 sina angeligenheter behandlade
opartiskt, rittvist och inom skilig tid av unionens institutioner och
organ”. Vidare har en medborgare som kan tinkas bli negativt
berérd av en viss dtgird ritt att bli hérd innan dtgirden vidtas (p. 2,
mening 1). Forvaltningens skyldighet att avge en motivering av
beslut (p. 2, mening 3) hirror frdn EG-fordragets artikel 253 och
dessutom har var och en ritt att fi ta del av de akter som beror per-
sonen 1 friga (2 men) — dock med férbehdll f6r berittigade
intressen vad avser sekretess, tystnadsplikt och affirshemlighet.
Gemenskapen ir dessutom skyldig att utge ersittning fér skador
som orsakats av institutionerna eller dess anstillda under tjinste-
utdvning (p. 3), vilket ocksd foljer av artikel 288 EG-fordraget.
Slutligen har man som medborgare ritt att 1 sin kontakt med EU-
institutionerna f3 anvinda sig av ndgot av de officiella sprik som
stadgas 1 férdragen och ocksd f& svar pd samma sprik (p. 4), vilket
redan &terfinns i artikel 21 st. 3 EG-férdraget.”

EKMR innehiller inte nigon egentlig bestimmelse om rostritt,
men staterna har 3tagit sig att hdlla dterkommande, fria och hemliga
val enligt tilliggsprotokoll 1 artikel 3. T RF regleras rostritten for
svenska medborgare i 3 kap 1-3 §§. I detta sammanhang ir det cen-
trala att rostritten i riksdagsval ir forbehéllen svenska medborgare.

# Om ombudsmannainstitutets utveckling kan lisas i samlingsvolymen The European
Ombudsman — Origins, Establishment, Evolution (2005), som utkom till firande av
ombudsmannens 10 4rs jubileum.

#* Artikel 47 — ritten till ett effektivt rittsmedel 4r ocksd viktig att ha i dtanke i anslutning till
detta kapitel, jimfér nedan avsnitt 3.7.
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Artikel 42 till 45

Artiklarna 42-45 i Stadgan riktar sig till unionsmedborgare och till
varje fysisk eller juridisk person som har sitt site eller dr bosatt i en
medlemsstat. Ritten till tillgdng till Europaparlamentets, ridets
eller kommissionens handlingar féljer av artikel 255 EG-férdraget
och av artikel 42 i Stadgan. Ritten att vinda sig till ombudsmannen
fastslds 1 artiklarna 21 och 195 EG-fordraget och dterges 1 artikel 43
1 Stadgan. Stadgans artikel 44 dterger ritten att gora framstillningar
till Europaparlamentet, som i1 EG-férdraget féljer av artiklarna 21
och 194. Varje unionsmedborgare har rérelse- och uppehallsfrihet
inom medlemsstaternas territorier, enligt artikel 45.1 som alltsd
garanterar samma rittighet som artikel 18 1 EG-férdraget. Rorelse-
och uppehillsritt kan ocksd gilla tredjelandsmedborgare som ir
lagligen bosatta i en medlemsstat (artikel 45.2) forutsatt att institu-
tionerna utdver sin behorighet enligt artiklarna 62 och 63 1 EG-
férdraget. Unionsmedborgares ritt till diplomatiskt och konsulirt
skydd (jimfér artikel 20 EG-fordraget) foljer av artikel 46 Stadgan.

I EKMR saknas uttryckliga bestimmelser om tillgdng till all-
minna handlingar eller motsvarigheten dirtill, men en sddan ritt
anses kunna uttolkas ur skyddet av informationsfriheten 1 artikel 10
och skyddet av privatlivet i artikel 8. T svensk ritt dr det reglerna i
2 kap. TF och sekretesslagen (1980:100) som styr tillgdngen till all-
minna handlingar, en reglering som i internationell kontext fort-
farande méste anses garantera en hog grad av éppenhet inom for-
valtningen. De svenska sekretessbestimmelserna ir t.ex. mer pre-
cisa och har oftare in de EG-rittsliga 6ppenhet som huvudregel.
Regleringen av riksdagens ombudsman (JO) 1 12 kap. 6 § RF mot-
svarar 1 nigon min den om den europeiske ombudsmannen. Ser
man till de mer detaljerade reglerna om kompetenser och befogen-
heter stdr det dock klart att den svenske ombudsmannen har en i
allt visentligt starkare stillning 4n sin europeiske kollega. Inte
minst kontrollen éver att f6rvaltningen féljer gillande lagstiftning
och kraven pd saklighet och objektivitet 1 1 kap. 9 § RF kan, genom
den dmbetsberittelse JO arligen avger, sigas motsvara utvecklingen
av god férvaltning inom EU. Nigon direkt ritt for enskilda att
gora framstillningar till riksdagen eller liknande finns inte reglerad

% Ovan (not 13) nimnda Segerstedt-Wiberg handlade bland annat om ritten att fi veta om
man var féremal for sikerhetspolisens registrering, en ritt som Europadomstolen inte fann
foreligga 1 det konkreta fallet.
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i1 RF, men torde f6lja av att det stdr alla fritt att skriva till riksdagen
1 avsaknad av regler om motsatsen.

Rorelsefrihet regleras i EKMR tilliggsprotokoll 4 artikel 2 och 1
2 kap. 8 § RF. Utlinningar har enligt 2 kap. 22 § inte samma ritt
som medborgare, s& om det i lag stiftas regler som sirbehandlar
utlindska medborgare s8 ir det grundlagsenligt. Hir kan konsta-
teras att en ritt till rérelsefrihet som omfattar EU-medborgare gor
att denna majlighet till sirbehandling av utlinningar i framtiden
torde vara begrinsad till medborgare frin s.k. tredje land, dvs.
stater utanfér EU. Nigra bestimmelser om diplomatiskt skydd etc.
finns inte 1 vare sig EKMR eller RF.

3.7 Kapitel 6 — Rattskipning
Artikel 47 till 49

Ritten till ett effektivt rittsmedel, artikel 47, &terknyter till sdvil
artikel 13 EKMR som artikel 6.1 EKMR. Artikel 13 EKMR har
tjanat som forebild till artikel 47 st. 1 Stadgan 1 vilken ritten till ett
effektivt rittsmedel garanteras var och en vars unionsrittsligt
garanterade fri och rittigheter krinkts. Rittighetsskyddet dr dock
mer omfattande i gemenskapsritten; var och en har ritt att infér
behérig domstol anvinda sig av ett effektivt rittsmedel, vilket
ocksd EG-domstolen faststillt i praxis.” Principen giller dven fér
medlemsstaterna nir de tillimpar gemenskapsritten.” I st 2 fastslis
ritten att inom skilig tid {3 sin sak prévad 1 en rittvis och offentlig
rittegdng och infér en oavhingig och opartisk domstol, inrittad
enligt lag. Dessutom skall var och en ha méjlighet att fa rddgivning,
l8ta sig forsvaras och foretridas. Rittshjilp skall ges om det ir
nédvindigt for att en person skall f3 en effektiv mojlighet att f4 sin
sak provad, artikel 47 st. 3.*® Svensk ritt saknar ett liknande stad-
gande som artikel 6 och 13 EKMR, nigot som bidragit till en
visentlig rittsutveckling pd omridet for rittsmedel och kompensa-
tion for krinkningar av rittighetsskyddet, inte minst genom

2 Se till exempel mal 222/84 Johnston, [1986] ECR s. 1651.

¥ Principen giller for alla rittigheter som garanteras genom unionsritten. Tanken ir inte att
indra reglerna om taleritt eller forfaranden i fordragen, utan skall genomforas i enlighet med
fordragen. Jimfor mél C-263/02 P Jégo-Quéré, [2004] ECR s. I-3425.

2 Detta foljer av Europadomstolens praxis, men det finns ett system for allmin riteshjilp vid
EG-domstolen.
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Hogsta domstolens och Regeringsrittens rittspraxis de senaste
ren.

Oskuldspresumtionen (artikel 48.1) och ritten till forsvar (arti-
kel 48.2) har samma inneb6rd som motsvarande artiklar i EKMR,”
vilket féljer av artikel 52.3 1 Stadgan. Medlemsstaternas gemen-
samma konstitutionella traditioner samt EG-domstolens praxis har
kommit till uttryck i artikel 49.3, i vilken proportionalitet i friga
om brott och straff framgir. Inte heller dessa bestimmelser har
direkta motsvarigheter i svensk grundlag, iven om kravet pd pro-
portionella straff indirekt framgdr av kraven i 2 kap. 12 § andra
stycket om att rittighetsbegrisningar (sdsom t.ex. frihetsstraff)
méste vara nddvindiga med hinsyn till de dndamdl for vilka de
inférs.

Principen om icke-retroaktiv verkan hos lagar och straff inom
det straffrittsliga omridet (artikel 49. 1 och 2), har samma inne-
bérd och rickvidd som motsvarande rittighet i EKMR artikel 7.%
Retroaktiv verkan av mildare straffrittslig lagstiftning har dock
lagts till 1 Stadgans lydelse, ndgot som inte &terfinns i EKMR men
vil 1 artikel 15 FN:s konvention om medborgerliga och politiska
rittigheter. Regleringen motsvarar det skydd mot retroaktiv straff-
lagstiftning som stdr att finna i 2 kap. 10 § RF. Diremot finns
ingen motsvarighet inom EG-ritten eller EKMR till den svenska
grundlagens férbud mot retroaktiv skattelagstiftning, s3 hir gir det
svenska rittighetsskyddet uppenbart lingre in de europeiska rittig-
hetskatalogerna.

Ne bis in idem - ritten att inte bli domd eller straffad tvd gdnger
fér samma brott — f6ljer av artikel 50 och tillimpas av EG-dom-
stolen sedan 1960-talet. Motsvarande rittighet dterfinns 1 tilliggs-
protokoll 7 artikel 4 EKMR. Artikel 50 giller sivil en och samma
stats behorighet som flera medlemsstaters behérigheter. De {3
undantag till denna princip som iterfinns i gemenskapsritten,”!
skall dock fortsitta att vara gillande. Viktigt att notera dr dock att
nir det idr friga om tillimpningen av ne bis in idem inom en och
samma medlemsstat, si skall rittigheten anses ha exakt samma
innebérd och rickvidd som artikel 4 tilliggsprotokoll 7 EKMR. I

RF finns inte nigon motsvarande reglering.

# Oskuldspresumtionen stadgas i artikel 6.2 EKMR och ritten till férsvar i artikel 6.3.

30 Se artikel 52.3 Stadgan.

3! Konventionen om tillimpning av Schengenavtalet (artiklarna 54-58), konventionen om
skydd av Europeiska gemenskapernas finansiella intressen (artikel 7), konventionen om
kamp mot korruption (artikel 10).
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3.8 Kapitel 7 — Allmanna bestammelser

Stadgans kapitel 7 idr av sirskilt intresse, di det ir genom detta
kapitel som dess rickvidd bestims och ocksd dir férhdllandet till
EKMR tas upp.

Artikel 51

Stadgan ir tillimplig f6rst och frimst pd unionens organ och insti-
tutioner,” med beaktande av subsidiaritetsprincipen, vilket ocks3
ligger i linje med artikel 6.2 1 EU-férdraget. Detta framgér av arti-
kel 51, som ocksd har rubriken Rickvidd. Medlemsstaterna ir skyl-
diga att respektera de grundliggande rittigheter som féljer av
unionsritten endast 1 de fall nir beslut fattas inom ramen for
gemenskapsritten. Detta giller ocksd myndigheter, regionala och
lokala instanser samt offentliga organ i en medlemsstat nir dessa
tillimpar unionsritten. Artikel 51.2 innebir att Stadgan inte med-
fér ndgon utvidgning av de befogenheter eller uppgifter som unio-
nen och gemenskapen har enligt fordragen, vilket ir en f6ljd av
subsidiaritetsprincipen. Unionen kan endast ha de befogenheter
som den blivit tilldelad, det vill siga unionsrittigheterna har ingen
effekt utanfér ramen for de befogenheter som ir faststillda i for-
draget.

I denna del finns inget sirskilt att anmirka pa 1 férhillande till
regleringen 1 EKMR och RF. RF:s rittigheter giller bara visavi *det
allminna” och det korresponderar vil med Stadgans tillimplighet
pd institutionernas agerande. Podngterandet av att inga ytterligare
befogenheter foljer av Stadgan far vil forstds sd att denna inte 1 sig
(p4 egen hand, s.a.s.) ger upphov till den typ av ”positiva forpliktel-
ser” som EKMR innebir genom att staterna dir inte bara tagit sig
att sjilva respektera, utan ocksd garantera att rittigheterna respek-
teras inom deras jurisdiktion. Med denna garanti f6ljer en forplik-
telse att inte passivt tilldta rittighetskrinkning fr&n andra in all-
minna organ.”

32 Med ”institutioner” avses de institutioner som riknas upp i artikel 7 i EG-férdraget. Med
“organ” menas samtliga de organ som inrittas genom férdragen eller sekundirritten.
33 Ett ur svenskt perspektiv aktuellt exempel utgér den s.k. Hannover-domen frin 2004.
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Artikel 52

Artikel 52 behandlar de garanterade rittigheternas rickvidd och i
dess punkt 1 beskrivs hur rittigheterna kan begrinsas. I den forsta
punkten behandlas allminna krav pd rittighetsbegrinsande dtgirder
sdsom att de miste ske genom lag, med beaktande av rittighetens
kirnomride och med iakttagande av principen om proportionalitet.
Punkt 2 har redan nimnts i texten ovan och innebir att om en
rittighet foljer av férdragen, sd skall den utdvas enligt de villkor
och grinser som férdragen uppstiller. Syftet med artikel 52.3 ir att
undvika att skyddet som EKMR garanterar rittigheter, som ocksd
tas upp i Stadgan, urholkas och att EG-domstolen och Europa-
domstolen kommer fram till olika tolkningar.**

Punkterna 4-7 i artikel 52 lades till efter toppmétet i Nice sedan
medlemsstaterna framfort synpunkter pd den ursprungliga utform-
ningen av artikeln. Dessa punkter utgor tolkningsregler. Punkt 7
lades till i syfte att ge ytterligare tyngd &t de forklaringar som &tfol-
jer Stadgan i Deklaration nr 12 i Konstitutionsférdraget. Anled-
ningen till att detta tilligg (och att en liknande formulering gjordes
dven 1 Stadgans preambel) var medlemsstaternas oro att Stadgan
skulle kunna komma att tolkas fér generdst av sdvil EG-domstolen
som nationella domstolar, vilket i sin tur skulle kunna innebira att
EG:s och EU:s befogenheter vidgas. Medlemsstaterna ville ocksd
forsikra sig om att inte alltfér stora begrinsningar dlades dem i
deras lagstiftande och verkstillande verksamhet.

Artikel 52 p. 5 i Stadgan kan sigas utgora kirnan i spinningen
mellan Stadgans olika rittigheter.” I denna bestimmelse introdu-
ceras en indelning av Stadgans inneh3ll mellan rittigheter och prin-
ciper. Vad skillnaden dr mellan principer och rittigheter férklaras
dock inte i sjilva Stadgan, men det ir tydligt att skillnaden har att
gora med om rittigheterna dr s.k. “klassiska” rittigheter eller om de
mer ir att beteckna som s.k. sociala rittigheter. I det senare fallet

’* Diremot nimns inte Europadomstolens praxis uttryckligen de i materiella artiklarna i
Stadgan. Preambeln tar dock upp den. Fallet Matthews v. United Kingdom (dom den 18
februari 1999) ir relevant i detta sammanhang; Europadomstolen visade dir sin vilja att
faktiskt via kontrollen av medlemsstaterna utéva ett slags kontroll dven éver EG-ritt som
behandlar minskliga rittigheter. Hur ett medlemskap i Europarddet rent tekniske skall 16sa
Europadomstolens méjligheter att éverpréva EG-domstolen ir sedan en annan sak, se
Garcfa, aa s. 503 f. for en analys.

% ”De bestimmelser i denna stadga som innehiller principer fir genomféras genom
lagstiftningsakter och verkstillighetsakter som beslutas av unionens institutioner, organ och
myndigheter och genom medlemsstaternas akter nir de vid utdvandet av sina respektive
befogenheter genomfér unionsritten. De fir endast provas i domstol med avseende pd
tolkningen av dem och avgéranden om sidana akters laglighet.”
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kan de komma att kallas principer”. Det ir virt att ligga mirke till
att detta ir ett tilligg som introducerades infér det Konstitutionella
fordraget. I Stadgans ursprungliga, icke-bindande, version, var en
av grundtankarna att civila/politiska rittigheter och sociala rittig-
heter utgdr en enhet. Frigan kan stillas om det ens gir att applicera
en idé om en skillnad mellan olika typer av rittigheter genom att
dra en linje mellan rittigheter som ir justiciable” eller “non-
justiciable”. Det dr hursomhelst klart att tanken med denna regel ir
att tydliggora att “principerna” inte har samma rittsliga status som
de egentliga “rittigheterna”.

Frigan ir om det ir en hillbar tanke. Det har i1 den juridiska
litteraturen framférts att Stadgan kommer att {8 en roll som killa
avseende virden och normer, vilken kan pverka tolkningen av lag-
stiftning och andra 4tgirder inom EU samt ha betydelse f6r policy-
fragor och mer allminna EU-aktiviteter.” Denna péverkan p3 tolk-
ningen kan innebira olika resultat avseende principers tillimpning
och huruvida de kan 8beropas infér domstol. Om det anses att en
princip (miljéskydd, integration av handikappade osv.) kriver att
lagstiftaren handlar foér att forverkliga artikeln ifriga, s& kan det
betyda att underlitenhet att vidta dtgirder eller om denne vidtar
dtgirder i strid med principerna kan passera enligt Stadgan. Men,
om man 1 stillet f6r fram en tolkning av punkten 5 som innebir att
principerna inte ir begrinsade utan faktiskt kan utgéra ett hinder
for att dtgirder vidtas som skulle leda till att skyddet eller en redan
uppnddd rittighetsnivd minskar, s& kan principerna dberopas infér
domstol. Den senare tolkningen ir i linje med fallet Pfizer Animal
Health SA.”

Artikel 52 p. 6 preciserar att nationell lagstiftning och praxis
skall tas 1 beaktande nir s3 ir preciserat i Stadgan. Detta innebir
dock inte att varje nationell lag eller praxis ir férenlig med Stadgan.
Den nationelle lagstiftaren ir skyldig att se till att det finns en
reglering i nationell lag rérande rittigheterna for att p s sitt gora
det mojligt att utéva dessa 1 medlemsstaten. Att till exempel inféra
hinder som gor att det visentliga innehdllet 1 rittigheten inte
forverkligas dr inte tilldtet.

Ser man till EKMR ir det klart att de flesta rittigheterna i kon-
ventionen kan begrinsas och att detta fir ske genom lag. Med ”lag”

¢ Till detta dterkommer vi nedan i samband med diskussionen om konsekvenserna av att
Stadgan ges rittslig karaktir. Se Fredman, S., Transformation or Dilution: Fundamental
Rights in the EU Social Space, European Law Journal, 2006, s. 41-60.

7 M4l T-13/99, Pfizer Animal Health SA mot Europeiska unionens rdd [2002] ECR, s. II-
3305.
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avser Europadomstolen dock inte bara lagar i formell mening, utan
ocksd andra foreskrifter och t.o.m. rittsregler som framgir av fast
rittspraxis kan uppfylla konventionens krav pa laga stod for rittig-
hetsbegrinsningar. Inom ramen f6r Europadomstolens rittspraxis
spelar den s.k. proportionalitetsprincipen en avgdrande roll och det
ir samma princip som nimns 1 Stadgan. Det ir oftast domstolens
avvigning mellan de intressen som féranlett en dtgird och rittig-
heter som dirvidlag krinkts eller hotats som avgér frigan om
konventionen respekterats eller ej. En princip som begrinsar konven-
tionens rickvidd ir den om staternas “tolkningsmarginal” (margin of
appreciation), vilket innebir att staterna har ett visst utrymme att tolka
konventionen olika och efter den kontext som rider i just det landet.
Detta utrymme skall dock inte uppfatta som en fullstindig frizon,
konventionens tolkning stir under Europadomstolens évervakning
och denna poingterar dterkommande att rittighetsskyddet ir dyna-
miskt och miste tolkas i ljuset av sin samtid. Som redan nimnts har
konventionen en rickvidd som gor att den i vissa fall féranleder s.k.
positiva forpliktelser f6r konventionsstaterna.

Regeringsformen riktar sig som redan nimnts till féretridare f6r
“det allminna” och di frimst till de organ som medverkar i lag-
stiftning och annan normgivning. Genom regleringen i 11 kap. 14 §
ir rittighetsregleringen i 2 kap. RF dock indirekt riktad ocks3 till
domstolar och andra rittstillimpande myndigheter. Det s.k. uppen-
barhetsrekvisitet 1 denna bestimmelse kan sigas utgéra en motsvarighet
till de bestimmelser om forsiktig tillimpning av rittighetsreglerna som
star att finna i Stadgan och — i viss min — i konventionspraxis. For de
flesta rittigheter 1 RF giller att de antingen inte alls kan begrinsas
genom lag eller att det krivs just lagstiftning f6r att gora inskrink-
ningar i rittigheten. Angiende ndgra fi rittigheter, t.ex. dgande-
ritten och ritten till fackliga stridsdtgirder, saknas dock krav pd
specifik typ av normgivning for att f3 gora ingrepp 1 rittighets-
skyddet. I RF stadgas precis som i EKMR och Stadgan om propor-
tionaitet vid rittighetsbegrinsningar, dven om formuleringarna i
vissa fall skiljer sig ndgot frin de europeiska rittighetskatalogerna.
Det kan ocks3 fortjinas att pdpeka att det tycks finnas likheter
mellan de ”principer” som Stadgan utpekar och de méilsittnings-
stadganden som stdr att finna i 1 kap. 2 § RF. Framtiden fir utvisa
om det ocksd blir fallet att Stadgans principer fir lika lite genom-
slag 1 rittslivet som RF:s allminna mélsittningsbestimmelse.
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Artikel 53 och 54

Artikel 53 behandlar skyddsnivder och av artikeln framgir det att
Stadgan inte undergriver den skyddsnivd som garanteras av EKMR,
unionsritten eller andra internationella konventioner. Den skydds-
nivd som Stadgan garanterar skall aldrig vara ligre dn det skydd
som EKMR garanterar. Detta innebir att rittighetsbegrinsningar
som Stadgan medger inte fir vara si vidstrickta att skyddsnivin
enligt EKMR undergrivs. Stadgan fir inte anses betyda att det skall
vara mojligt att genom 3beropande av denna skjuta it sidan de
skydd for rittigheter som medlemsstaterna grundlagar, folkritts-
liga minskliga rattlghetskonvenuoner eller rittigheter som foljer av
Europeiska unionen, nir Stadgans skydd dr mindre omfattande in
ndgot av dessa rittskillor. Rittigheterna inom unionsritten kan
vidare fortsitta att utvecklas utan hinder av Stadgan — som 1 sig
kodifierar de rittigheter som i dag existerar i unionsritten.”
Unionsritten kan ju ocksd innebira ett storre rittighetsskydd idn de
konventioner som medlemsstaterna ratificerat, vilket ocksd ryms
inom ramen for artikel 53 och dess skyddsnivd. Rent principiellt
innebir inte detta ndgot storre problem. Kvar att 16sa kan dock de
konkreta tillimpningsproblemen vara; det 6kade antalet rittigheter
och instrument som garanterar rittigheter innebir ocksi att risken
for konflikt mellan olika rittigheter som tillerkinns olika personer
okar. Till denna frigestillning dterkommer vi nedan.

Denna reglering i Stadgan ir vil forenlig med EKMR:s syfte att
garantera en europeisk miniminivd for rattlghetsskyddet dir det
stir konventionsstaterna fritt att gi lingre i sin strivan att ge
enskilda skydd. Inte heller visavi RF torde denna reglering i sig
innebira nigot problem, men frigan om konflikter mellan olika
rittigheter, som dessutom kan finnas i alla tre rittighetskata-
logerna, kan trots detta medféra att praktiska problem uppstar.

Avslutningsvis kan det konstateras att forbudet mot missbruk av
réttigheter (artikel 54) har sin motsvarighet i artikel 17 EKMR. I de
flesta konventioner rérande minskliga rittigheter finns en sddan
artikel inférd. T Stadgans fall innebir artikeln att en sedan linge eta-

3% Olivier de Shutter pipekar dock att det finns fall dir artikel 53 kanske inte skulle ricka till.
Han hinvisar till malet D och Sverige mot Europeiska unionens rdd (mél C-122/99 P och C-
12599 P), 1 vilket EG-domstolen vigrade att jimstilla ett partnerskap med
iktenskap/samboskap avseende sociala fsrméner. En sidan tolkning skulle kunna vara i strid
med artikel 53, som innebir att det mest f6rmanliga skyddet for individen skall gilla. Se EU
Network of Independent Experts, Commentary of the Charter on Fundamental Rights
(2006), s. 410.
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blerad domstolspraxis blivit kodifierad, se till exempel maélen
Diamantis® och Emsland-Stirke*. Ndgon motsvarande regel finns
egentligen inte 1 RF.

¥ M3l C-373/97, Diamantis [2000] ECR s. I-1705.
0 M3l C-110/99, Emsland-Stirke [2000] ECR s. I-11569.

38



4 Direkt effekt, EG-rattens
foretrade och
forhandsavgbranden — en
bakgrund

For att kunna ge en rittvisande bild av de rittsliga effekterna av att
Stadgan gors till en bindande del av férdragen miste ndgra grund-
liggande EG-rittsliga fenomen presenteras som en bakgrund. Det
giller EG-rittens direkta effekt och foretride framfér nationell
ritt. Bdda sammanhinger med det faktum att minga linder, diri-
bland Sverige, inte ger internationella avtal mellan stater direkt
giltighet sisom nationell ritt. Den internationella ritten, och de
skyldigheter och rittigheter som féljer av denna, ir en sak som
giller relationen mellan stater och den nationella ritten, och de
rittigheter och skyldigheter som enskilda kan dberopa infér de
nationella myndigheterna, ir en annan. S3dana dualistiska for-
hallningssitt ir som sagt timligen vanliga och férutsitter en nati-
onell transformering (t.ex. genom lagstiftning) av den internati-
onella ritten f6r att denna skall i en intern verkan 1 det nationella
rattssystemet.

Redan tidigt 1 EG:s historia kom EG-domstolen att fastsld att
EG-ritten inte kunde hanteras pd detta sitt av medlemsstater som
hade ett dualistiskt férhillningssitt till internationell ritt, eftersom
enskildas rittigheter och EG-rittens effektivitet skulle hotas om
detta tillits. Dirmed uppkom den s.k. doktrinen om EG-rittens
direkta effekt.! T korthet gir denna ut pd att EG-rittsliga regler
som har en viss grad av klarhet eller precision, som stiller ovillkor-
liga krav pid medlemsstaterna och som ”limpar sig” foér genom-
drivande av enskilda (t.ex. genom att ge dem rittigheter) skall
behandlas pd samma sitt som nationella regler. Dualistiska stater

' Se mil 26/62, Van Gend & Loos [1963] ECR s. 161.
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maste sdledes tillimpa sddana regler direkt, utan att invinta en tran-
formerande 3tgird av lagstiftaren eller motsvarande organ.

Timligen snart efter denna doktrins “fédelse” kom EG-dom-
stolen att konfronteras med frigan hur en konflikt mellan nati-
onella regler och EG-rittsliga normer med direkt effekt skulle han-
teras. Domstolen fann att kraven pd en effektiv efterlevnad av de
forpliktelser som férdragen medférde och ett reellt skydd av
enskildas rittigheter krivde att staterna i1 en sidan situation gav
EG-ritten féretride framfor den nationella ritten, dvs. tillimpa den
EG-rittsliga regeln istillet f6r den nationella.” Utvecklingen i ritts-
praxis kom att med tiden klargéra att EG-domstolen menade att
detta krav gillde all nationell ritt, dven grundlagar.

Tillsammans kom doktrinerna om direkt effekt och foretride
att bli en mycket effektiv motor i den rittsliga integration som
pgdtt med varierande intensitet alltsedan 1970-talet. En sirskild
bestimmelse kom att spela en viktig roll i hela denna utveckling.
Enligt artikel 234 EG-foérdraget (f.d. 177) kan en nationell domstol
skicka en friga till EG-domstolen och begira ett férhandsavgs-
rande om hur en EG-rittslig bestimmelse skall tolkas. En domstol
som ddmer i sista instans dr skyldig att stilla en sddan friga om det
krivs f6r att kunna avgéra en sak och det, pd grund av EG-rittens
utformning eller rittspraxis, inte dr sjilvklart hur EG-ritten skall
tolkas.” Som litt inses dr det mera sillan som det ir sjilvklart hur
EG-ritten skall forstds, varfor denna skyldighet ir relativt omfat-
tande.* De forsta fallen dir direkt effekt och foretride ”skapades”
av EG-domstolen var sidana frigor frin nationella domstolar. Dir-
efter har detta system med kommunikation mellan de nationella
domstolarna och EG-domstolen haft utomordentligt stor betydelse
for EG-rittens utveckling generellt. Den grad av rittslig integra-
tion som uppndtts hade knappast varit mojlig utan denna direkta
tillgdng till EG-domstolen som nationella domstolar haft.

Det var dock s8 att denna utveckling métte en motreaktion frin
de nationella rittssystemen, frimst representerad av den konflikt
som uppstod mellan EG-domstolen och den tyska forfattnings-
domstolen. EG-domstolens rittspraxis byggde helt pd férutsitt-
ningen att ingingna avtal skall hdllas och att medlemsstaterna

2 Se mil 6/64 Costav ENEL [1964] ECR s. 211.

*Se mal 283/81 CILFIT [1982] ECR s. 3415.

* Se den nyligen antagna lag (2006:502) med vissa bestimmelser om férhandsavgdrande frin
EG-domstolen, dir en skyldighet fér de hogsta instanserna att motivera beslut att inte
begira férhandsavgorande inférs, en lag som tillkommit efter kritik mot dessa domstolar att
for littvindigt avstd frin sidana.
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underkastat sig en rittsordning av delvis ny karaktir nir de skapat
gemenskapsritten. EG-domstolen var enligt de grundliggande for-
dragen den instans som ytterst hade att prova vilka forpliktelser
som f6ljde av fordragen och var grinserna f6r gemenskapens kom-
petens gick. Med detta, EG-rittsliga, perspektiv hade de nationella
domstolarna inget att gora med dessa frigor. For det fallet att det
var tveksamt om gemenskapen hade kompetens pd ett enskilt
politikomréde, eller vilken kompetens som féreldg, var det EG-
domstolen som saken med utgingspunkt i férdragen och de mal-
sittningar dessa byggde pa.

Den tyska forfattningsdomstolen accepterade inte ett sidant
synsitt, eftersom den gav EG-domstolen exklusiv och slutgiltig
kompetens att avgdra pd vilka omriden tysk grundlag inte lingre
kunde sitta grinser f6r den offentliga maktutévningen mot tyska
medborgare. Istillet tog den sin utgdngspunkt i att de tyska stats-
organen — parlament och regering — ytterst baserade sina makt-
befogenheter, och dirmed ocksd befogenheterna att ingd internati-
onella avtal, p& den tyska grundlagen. Med detta perspektiv — det
s.k. konstitutionella — kunde inte den tyska staten verlita maket till
EG som inte grundlagen medgav att regering eller parlament &ver-
lit. Ssom yttersta 6vervakare av den tyska forfattningen fann for-
fattningsdomstolen att det fanns sddana regler, nimligen de om den
tyska statens demokratiska karaktir och det rittighetsskydd som
medborgarna garanterades i grundlag. Forfattningsdomstolen kom
slutgiltigt fram till att 6verldtelsen av makt till EG/EU kunde
accepteras ur tysk grundlagssynpunket, sd linge som EG/EU holl sig
med ett rittighetsskydd som motsvarade det tyska. Forfattnings-
domstolen sade sig inte behéva ”6verprova” EG-domstolens ritts-
praxis mot tysk grundlag om den senare holl fast vid det rittighets-
skydd som bérjat utvecklas 1 rittspraxis. P4 detta sitt lostes en for
europisk integration potentiellt férédande konflikt med ett ”vapen-
stillestind”, utan att saken stilldes pa sin spets.’

> Det finns enstaka exempel p3 rittspraxis frdn senare tid dir nationella
forfattningsdomstolar gdtt lingre (t.ex. tyska, spanska och polska férfattningsdomstolarna),
men den grundliggande forsiktiga hillningen frin sdvil EG-domstolen som de nationella
hogsta instanserna har in s3 linge kunnat undvika en renodlad konfliktsituation.
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5 Rattsliga effekter av att stadgan
ges fordragsstatus

5.1 Direkt effekt och foretrade — risken for
normkonflikter

Den mest uppenbara konsekvensen av att Stadgan ges férdrags-
status dr den att de regler som ingdr dir kan komma att omfattas av
direkt effekt, dvs. f6r enskilda vara direkt 3beropbara infér nati-
onella myndigheter och domstolar. Minga av de rittigheter som
forts in 1 Stadgan har redan denna karaktir enligt fast rittspraxis
och behiller naturligtvis denna status i Stadgan.'

EG-ritten har foretride framfér nationell ritt vid konflikter pd
s& sitt att nationella regler som strider mot EG-ritten inte fir
tillimpas. Detta har vi sett prov pd i Sverige bland annat vad giller
regler pd arbetsrittens omride och inom alkoholpolitiken. En EU-
stadga med ett fullt utvecklat rittighetsskydd (se ovan) innebir att
ocksd denna fir en stillning som “6verordnad” det nationella
rittighetsskyddet inom det kompetensomridde som overldtits till
EU. Som riksdagen pdpekat skall dock inte férhdllandet mellan
svensk ritt och EG-ritten frimst beskrivas 1 hierarkiska termer,
utan utifrdn de kompetensomriden som respektive rittsordning
omfattar.” EG-ritten ir &verordnad inom det omride dir lagstift-
ningskompetens 6verldtits, inte pd andra rittsomriden.

Det kan konstateras att rittighetsskyddet inom det 6verldtna
omridet stirks genom inférandet av Stadgan och dirmed minskar
risken for att bestimmelsen i 10 kap. 5 § férsta stycket om grin-

! Att Storbritannien och Polen genom protokoll sokt undvika nigra effekter pd nationella
lagar och lagtolkning innebir rimligtvis att andra linder godtagit att sddana effekter kan f6lja
pa Stadgans dndrade status.

2 Se Holmberg m.fl., Grundlagarna (2006), s. 456 med hinvisningar.
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serna for riksdagens makt att utan grundlagsindring 6verlita
beslutandemakt skall behéva komma till praktisk anvindning. Det
ir dirmed ocksd klart att en sddan utveckling av det europeiska
rittighetsskyddet minskar riskerna fér att en konflikt mellan det
konstitutionella och EG-rittsliga perspektivet om grinserna for det
overldtna omridet uppstdr. En sidan konflikt, som ytterst bottnar i
frdgan om EG-ritten himtar sin legitimitet frin fordragen eller
frin medlemsstaternas konstitutioner, har hittills i stort sett kunnat
undvikas, men utan ett starkt rittighetsskydd pA EG/EU-nivén.

Inte desto mindre miste det konstateras att inférandet av en
rittighetsreglering till, férutom den som finns 1 svensk grundlag
och 1 Europakonventionen om de minskliga rittigheterna, innebir
vissa risker for negativa effekter frn ett svenskt perspektiv. Rent
allmint 6kar naturligtvis risken f6r s.k. normkonflikter, dvs. situ-
ationer dir rittsregler pd samma hierarkiska nivd stdr i strid med
varandra. Det forhdllandet att EG-ritten har féretride inom det
overldtna omrddet — oavsett om detta ir erkint fullt ut eller ej —
féorminskar inte riskerna f6r normkonflikter. Dels dr omfattningen
av det 6verlitna omridet inte fixerat, utan féremil for sivil dter-
kommande revisioner som stindig férindring genom tolkning av
fordragen, dels ir konventionen inte av den karaktiren att det gir
att undvika normkonflikter genom en hinvisning till kompetens-
omrdden. Som framgitt ovan innefattar Stadgan vissa rittigheter
som finns 1 Europakonventionen, men som inte har ndgon direkt
motsvarighet till rittigheter i svensk grundlag. Ett exempel kan
vara ritten till privatliv i artikel 8 1 konventionen och artikel 7 1
Stadgan. Genom Stadgans bestimmelse kommer ritten till privatliv
att inom det EU-rittsliga systemet f& stillning som principiellt
jamstilld med rittigheter som yttrandefrihet och insyn 1 allminna
handlingar. For det fallet att det uppstdr en normkonflikt av detta
slag pd ett overlitet omride mdiste konflikten lésas genom en
avvigning av de motstdende rittigheterna (oftast via en s.k. propor-
tionalitetsprévning), en prévning som ytterst EG-domstolen har
ansvar for. Det ir 1 nuliget mycket svart att 6verblicka hur pass fre-
kventa sidana konflikter kan tinkas bli, men som framgir nedan
har redan potentialen f6r normkonflikter pA EU-niva betydelse for
de nationella domstolarnas méjligheter att effektivt genomdriva
EG-ritten.
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5.2 Enbart kodifikation utan kompetensutvidgning?

Tillskapandet av Stadgan skedde med ambitionen att samla de
rittigheter som férdragen och den sekundira unionsritten gav
enskilda i ett nigorlunda 6verskddligt dokument. Syftet var att visa
pa hur unionen utvecklats till en rittslig och politisk ordning som
gick utéver de ekonomiska mélsittningar som kommit att std 1 cen-
trum genom arbetet med den inre marknaden. Skyddet av grund-
liggande demokratiska rittigheter och rittskyddet for enskilda i
deras mellanhavanden med unionens organ skulle tydliggoras. 1
Stadgan markeras att den 1 sig inte innebir att unionen fir nya
kompetenser att lagstifta utéver de som &verférts 1 annan ordning.

Mot denna bakgrund instiller sig tvd frigor av intresse: Den
forsta giller om en kodifikation som den i Stadgan inte 1 sig innebir
nigot nytt och den andra giller om ambitionen att inte 3stad-
komma en kompetensutvidgning &r hallbar. Aterigen ir frigestill-
ningen av sddan natur att nigot sikert svar knappast kan ges, men
ett antal synpunkter kan lyftas fram for att ge underlag for en sd
informerad prognos som mgjligt.

Det finns 1 huvudsak tvd relativt starka skil for att tro att
sammanstillandet av Stadgan blir svir att hélla till enbart en kodi-
fikation, oavsett att detta varit en uttalad politisk ambition.” Den
forsta dr det forhdllandet att manga av de rittigheter som lyfts in i
Stadgan hirrér frén sekundirritten — dvs. frin férordningar och
direktiv — men ges nu foérdragsstatus. Detta innebir att de hierark-
iskt lyfts upp till primirrittens omride och det dr svirt att tro att
detta inte skulle ha ndgon inverkan pa hur 6vriga rittsregler inom
unionsritten tolkas och tillimpas. Sekundirritten miste tolkas och
tillimpas i enlighet med primirritten. Eftersom regler som forr
kunde anses ha ligre status dn etablerade férdragsregler, nu ges
samma status, bor rimligen relationen mellan dessa regler paverkas.
Det andra skilet rér det forhdllandet att tolkningen av juridiska
texter ofta utgdr frin vad som kallas systematiska sammanhang, dir
regleras placering, inbérdes férhllande och samband med varandra
ges betydelse. Vid skapandet av ett nytt dokument med regler frin
mdnga olika killor inom unionsritten, skapas ett nytt sddant syste-
matiskt sammanhang. Ocksd hir dr det svirt att tro att inte det i
praktiken kommer att leda till att reglerna ges nya tolkningar. Ett

* Se dven Hettne, J., Gammalt blir nytt — svirigheten att kodifiera rittspraxis och 3terspegla
rittsliget, i: SIEPS rapport 2006:6 Vad hinde(r) med den konstitutionella krisen 1 EU?, s.
22-70.
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» »

tredje, mer pragmatiskt, argument for slutsatsen att en “ren
kodifikation ir svir att uppnd ir att erfarenheten frin lagstiftnings-
arbete sdvil nationellt som internationellt tyder pd detta. Varje
forsok att finga — och frysa — den rittsliga utvecklingen 1 ett fixerat
dokument ir antagligen fifingt i en viss mening.* Dirmed inte sagt
att sidana dokument saknar virde, utan enbart att en medvetenhet
krivs om att de inte kan férvintas utgéra nigra absoluta hinder for
en utveckling bortom det som ursprungligen varit avsikten.

Nir det sedan giller frigan om just unionens kompetens pi
omrddet for fri- och rittigheter pdverkas eller ej dr det kanske mest
sannolikt att detta inte sker direkt. Som vanligt dr det svirt att
forutspd rittsutvecklingen. EG-domstolen har bara de senaste dren
funnit att straffrittslig kompetens &verforts till unionen pd
omriden dir nog minga stater gjort den motsatta bedémningen, s&
helt siker kan inte en sddan prognos vara. Betydligt sannolikare —
ocksd pd kort sikt — dr dock att det som péverkas av stadgas anta-
gande som rittsligt bindande dokument inte ir kompetens-
omridena per se, utan hur kompetensen nyttjas pd de omrdden dir
den foreligger.” Det ir ocksi férenligt med sjilva syftet med Stad-
gan - att ge skyddet av enskildas rittigheter en mer framskjuten
plats i unionens politiska och rittsliga liv. Under lagstiftnings-
arbete och vid rittsliga prévningar kommer rittighetsfrigor att
kunna innebira begrinsningar eller utvidgningar av redan befintliga
kompetenser genom tolkning av dessa 1 ljuset av rittighets-
regleringen. Det dr siledes svirt att tinka sig att Stadgan inte i
praktiken kommer att innebir en férindring av hur unionens
kompetens anvinds, ngot som ir av vil s3 stor betydelse som var
denna kompetens foreligger.

* Se NJA 2000 s. 132 for ett exempel pid nir den svenska lagstiftaren enbart avsig att
kodifiera ett redan gillande rittslige, men misslyckades. Inom forskningen har visats att
utformningen av kompetenslistor 1 federala system inte varit avgdrande f6r hur den federala
lagstiftningsmakten faktiskt utdvats, trots att ambitionen varit att frysa ett visst forhéllande
infor framtiden.

> Se iven Weatherhill, The Internal Market, i: Peers/Ward (eds.), The EU Charter of
Fundamental Rights (2004) s. 209 ff.

¢ Hettne s. 46, som menar att genomfdrandet av stadgans principer ocksi kan komma att 1
praktiken betyda att tillimpningsomridet f6r unionsritten utdkas.
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5.3 Normkonflikter och férhandsavgoranden

En tredje iakttagelse ir den att den ovan noterade risken for allt fler
situationer dir normer stdr i ett konflikts- eller spinningsfor-
hillande till varandra i sig medfér att de nationella domstolarnas
mojlighet och, 1 vissa fall, skyldighet att begira férhandsavgs-
randen frin EG-domstolen fir 6kad betydelse. Hur skall de nati-
onella myndigheterna och domstolarna hantera frigor dir demon-
strationsfrihet, familjeliv eller yttrandefrihet stdr mot skyddet av
den fria rorligheten?” Det ir mycket sannolikt att det i varje fall
under en inledningsfas pd flera 8r kommer att vara si att dom-
stolarna behover omfattande vigledning frdn EG-domstolen om
hur rittigheterna 1 Stadgan skall vigas mot andra rittigheter eller
intressen som skyddas av EG-ritten. I sig innebir detta att den
redan tydliga 6verbelastning som unionsdomstolarna kinner av
kommer att forvirras ytterligare. Ett antagande av Stadgan s3som
rittsligt bindande kan didrmed bli ett avgérande argument for att gd
vidare och préva mer radikala institutionella férindringar avseende
EG-domstolen och dess relation till de nationella domstolarna. P4
sikt kan tinkas att den mojlighet som artikel 234 ger de nationella
domarna inte lingre kan uppritthillas eller bara kan tillhandahillas
till de hogsta instanserna. Detta kommer sannolikt att medféra
konsekvenser fér unionsrittens tillimpning i medlemsstaterna,
eftersom artikel 234 syftar tll att mojliggéra en s likartad rites-
tillimpning som méjligt. En mer pluralistisk eller splittrad situation
kan forutses, om inte andra 3tgirder kan kompensera for EG-
domstolens bristande méjlighet att 1 praktiken ge vigledning till 27
medlemsstaters domstolar i fall som rér centrala och vitt skilda
rittsomriden.

Eftersom enbart EG-domstolen har kompetens att finna att en
EG-rittslig norm inte ir férenlig med den EG-rittsliga rittsord-
ningen mdste nationella domstolar som misstinker att en sidan
normkonflikt dr fér handen begira ett férhandsavgérande. Det ir
sannolikt att denna skyldighet kommer att bli betydligt vanligare i
framtiden in 1 dag, eftersom EG-ritten dels expanderar till nya sak-
omrédden, dels expanderar inom de sakpolitiska omrdden dir kom-
petens redan foreligger. Inte minst det férhllandet att straffritten
alltmer kommit att beréras av EG-ritten innebir att férhillandet

7 Se t.ex. fallen C-112/00 Schmidberger [2003] ECR s. I-5659 och C-60/00 Carpenter [2003]
ECRs. 1-6279.
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till minskliga rittigheter blir svirbedémt.® Detta kompliceras
ytterligare av det forhdllandet att EG-domstolen funnit att dom-
stolar som felaktigt underldtit att inhimta ett férhandsavgorande i
en situation dir de varit forpliktade att si gora kan ddra staten
skadestindsskyldighet visavi enskilda.” Stadgan kan siledes ha
betydande konsekvenser fér de nationella myndigheternas och
domstolarnas mojligheter att avgdéra EG-rittsliga spérsmdl utan att
anvinda forfarandet enligt artikel 234, i varje fall om EG-domstolens
praxis pd omradet tillimpas strikt i framtiden.

% Se t.ex. Asp, P., EU och straffritten (2002) och Persson, G., Grinslés straffritt, STIEPS
rapport 2007:4.
? Se fallet C-224/01 Kébler [2003] ECR s. I-10239.
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6  Tva parallella rattighetssystem

Som bakgrund till frigorna kring de praktiska och rittsliga konsek-
venser som en anslutning av EU till Europakonventionen bér detta
och EU:s eget system for rittighetsskydd belysas nigot.

Europakonventionen om de minskliga rittigheterna (EKMR) ir
en folkrittslig 6verenskommelse frin 1950, vari staterna dtagit sig
att garantera ett antal grundliggande fri- och rittigheter &t envar
som befinner sig inom deras jurisdiktion. Av detta féljer att
skyddet inte dr begrinsat till medborgare 1 de anslutna staterna, att
det inte nédvindigtvis dr s att enbart dtgirder som vidtas inom det
egna territoriet faller inom konventionen och att staterna har s.k.
positiva forpliktelser att genom t.ex. lagstiftning skydda rittig-
heterna inte bara frin krinkningar frin det allminna, utan ocksd
frin enskilda. Konventionens innehdll har utvidgats ett flertal
ginger genom s.k. tilliggsprotokoll och antalet stater som anslutit
sig har ocksd 6kat, inte minst pd grund av demokratiseringen av de
Osteuropeiska staterna. Det sakliga innehllet i konventionen har
dock inte bara utdkats genom sidana 6vervigda dtgirder frin
konventionsstaterna, utan Europadomstolen har spelat en viktig
roll 1 att kontinuerligt tolka och tillimpa konventionsbestimmel-
serna pd ett dynamiskt sitt. Domstolen framhéller terkommande i
sin rittspraxis att konventionen ir ett “levande instrument” som
méste forstds utifrin sin samtid och de konkreta omstindigheter
som foreligger i det enskilda fallet.

Konventionens mest betydelsefulla drag torde vara den omfat-
tande individuella klagoritt som enskilda har till Europadomstolen.
Denna démer om en stat brustit i sina itaganden enligt konven-
tionen. Enskilda mdiste 1 normalfallet uttdémma nationella
rittsmedel innan de kan vinda sig till Europadomstolen och de
mdste kunna visa pd att deras rittigheter sannolikt krinkts for att
domstolen skall ta upp ett fall till prévning. Om domstolen finner
att en stat inte levt upp till konventionens krav kan den utdéma
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skadestdnd, men diremot har den inte nigon befogenhet att
beordra staten att dndra lagstiftning etc. Sddana tgirder dr dock
inte ovanliga som respons till en fillande dom i Europadomstolen.
Minga stater har pd ett eller annat sitt gjort konventionen till del
av den interna rittsordningen.'

Inom EU fanns till en bérjan ingen rittighetskatalog som den i
Europakonventionen. De rittigheter som féljer av de grund-
liggande fordragen var av mer utpriglat ekonomisk natur, dven om
regler om t.ex. icke-diskriminering p4 grund av kén eller nationa-
litet funnits med linge 1 unionsritten. Som nimnts ovan uppstod
under senare delen av 1970-talet en oro kring att de kompetens-
overforingar som medlemsstaterna gjort till EG/EU 1 sin tur
inneburit ett forsvagande av enskildas rittighetsskydd. EG-dom-
stolen kom att genom rittspraxis utveckla ett rittighetsskydd inom
ramen for unionens befogenheter, t.ex. vid kommissionens ingrepp
med stéd av konkurrensreglerna 1 EG-f6érdraget. Detta byggde 1
hog grad pd de regler som fanns i de ddvarande medlemsstaternas
grundlagar och Europakonventionens bestimmelser.

EG-domstolen har siledes tagit vigledning, men inte kint sig
bunden, av Europadomstolens rittspraxis. Hirav har en nigot
mirklig situation uppkommit i det att det teoretiskt kan tinkas
uppstd ett lige dir EG-domstolen funnit att en viss dtgird krivs av
EG-ritten, utan att EG-rittens rittighetsskydd skulle utgora ett
hinder diremot, och dir samma &tgird av Europadomstolen befanns
strid mot konventionen. En stat som Sverige, som ir ansluten till
bida dessa folkrittsliga system, skulle i ett sddant lige komma i en
omdijlig position, eftersom oavsett vilket system man féljde s&
skulle man bryta mot den andra. Denna risk fér motstridig ritts-
praxis frin de tvd europeiska domstolarna har orsakat omfattande
diskussioner om olika l6sningar, dir allt frin att EU gir med 1
Europakonventionen till att de tvd domstolarna inrittar en gemen-
sam samrddsnimnd diskuterats. Tidigare férdragsindringar har
dock inte innefattat en kompetens f6r unionen att ansluta sig till
konventionssystemet, nigot som i och med det nya férdraget dock
blir mojligt.

! Hir kan ricka att nimna den svenska lagen om Europakonventionen frén 1994 och den
brittiska Human Rights Act frdn 1998.
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/ Konsekvenser av att EU ansluter
sig till konventionen

Alla av EU:s medlemsstater ir med i Europakonventionen, men
unionen ir inte som sjilvstindigt rittssubjekt del av Europarddets
system f6r skydd av minskliga rittigheter. Under en lingre tid har
frigan om inte en sidan mojlighet borde 6ppnas diskuterats och i
och med det nya férdraget frdn sommaren 2007 har ocksd ett
sddant steg tagits. Denna utveckling aktualiserar frimst tvd frige-
stillningar, nimligen vilken roll konventionens rittighetsskydd
kommer att fi inom det omride som berérs av EG/EU-ritten och
hur EG-domstolen och Europadomstolen kommer att betrakta
varandras rittspraxis.

Forst skall noteras att det redan idag ir s8 att enskilda stimt en
eller flera av EU:s medlemsstater infér Europadomstolen for
pdstddda krinkningar av konventionen, som dessa ansvarat for
genom att agera inom ramen fér EG/EU.'" EG-domstolen har
ocksd enligt fast rittspraxis fastslagit att medlemsstaternas gemen-
samma konstitutionella traditioner sdsom dessa bland annat kom-
mer till uttryck via Europakonventionen utgér allminna ritts-
principer inom EU-ritten. Detta har ocksg bekriftats av medlems-
staterna i férdraget om den Europeiska unionen, artikel 6. Vidare
har Europadomstolen funnit att det rittighetsskydd som finns i
unionen medfér en presumtion vid processer infér Europadom-
stolen med innebérden att unionen inte brutit mot konventionen
om EG-domstolen inte funnit ett sddant brott. Presumtionen kan
brytas, men syftar uppenbart till att undvika situationer dir
Europadomstolen finner sig tvingad att "underkinna” en tolkning

! Se till exempel Matthews mot Storbritannien (dom den 18 februari 1999).
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av rittighetsskyddet annat in i fall dir EG-domstolen gjort en
uppenbar felbeddmning av konventionens materiella inneh3ll.”

Genom att EU blir del av konventionssystemet kommer EU att
kunna férsvara sig sjilv, istillet for att den relativt klumpiga
omvigen via medlemsstaterna mdste anvindas. Detta ir sannolikt
en fordel fo6r sdvil den enskilde, som oftare fir en enda motpart,
medlemsstaterna, som inte méste delta i en ritteging av detta slag
om de inte sjilva vill och f6r EU:s institutioner. Frimst kommis-
sionen har ansett att det nuvarande systemet ir mindre lyckat,
eftersom det ir kommissionen som inom EU ansvarar {6r forslag
till lagstiftning och verkstillandet dirav, men som hittills saknat
mojlighet att sjilv forsvara sina tgirder.

En annan, och kanske mer patagligt positiv effekt av att EU kan
ansluta sig till konventionen dr den att relationen mellan EG-
domstolen och Europadomstolen tydliggors. Det blir d nimligen
klart att Europadomstolen idr den instans som slutgiltigt démer
over om konventionsstaterna foljer konventionen och att EG-
domstolen ir bunden av de avgéranden som Europadomstolen
avger inom ramen for dess kompetens. Risken for osidkerhet, makt-
kamp och splittrade tolkningar av konventionen torde dirmed ha
minimerats. Det kan nimnas att en sddan utveckling, parat med att
Europadomstolen i hog grad 6verldter det praktiska bevakandet av
konventionens efterlevnad till EG-domstolen (i enlighet med
Bosphorus-mailet), kan 16sa en del av de praktiska problem som
Europadomstolen har med &vervakandet av konventionen. Sett ur
ett svenskt perspektiv finns dirmed anledning att pdminna om att
inom de omriden som berérs av EG-ritten — vilket redan nu ir
omfattande och inte torde minska i framtiden — ir s& att EG-dom-
stolen 1 praktiken kan komma att utgéra ”sista instans”.

For den enskilde kan detta utgoéra en foérdel genom att EG-
domstolen ir littare att fa tillgdng till via férfarandet enligt artik-
larna 230 och 234 (vi bortser hir frin att dven EG-domstolen har
problem med att inte hinna med de stora mingder mél som flyter
in), 4n vad Europadomstolen &r. A andra sidan innebir en sidan
ordning att det f6r medborgare i linder som samtidigt ir med 1 EU
och i Europakonventionen ir si att rittighetsskyddets omfattning
och intensitet 1 hog grad kommer att bestimmas av EG-domstolen
ensam. I och med att EG-domstolen inte ir en domstol som har att

2 Se Bosphorus-fallet (dom den 30 juni 2004). Sammantaget med fallet Behrami (beslut den 2
maj 2007) ger rittspraxis pd detta omrdde intryck av att Europadomstolen inte ir villig att
”tvinga p3” stater som agerar pd FN-mandat ett ansvar infér konventionen.
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enbart bedéma rittighetsfrigor, som Europadomstolen ir, kan det
forvintas att EG-domstolen ibland kan komma att viga de intres-
sen som varje rittighetsfriga innefattar nigot annorlunda in vad
Europadomstolen skulle ha gjort. I sak kan det innebira att rittig-
hetsskyddet inom EU-omridet i praktiken fir en nigot annan
innebérd dn inom 6vriga linder som ir anslutna till Europakonven-
tionen. Problemet med en sddan ordning skall dock inte verdrivas
i den meningen att det ir linder utanfér EU som dr de som har
storst problem med att leva upp till konventionens krav pd skydd
av minskliga rittigheter.
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8 Fyra generella reflektioner

Frin ett svenskt perspektiv kan det vara virt att lyfta fram nigra
sirdrag som sdvil EKMR och Stadgan har gemensamt. Det kanske
viktigaste exemplet hir dr att det i dessa rittighetskataloger —
genom Stadgans direkta hinvisning till konventionen — finns en
begrinsningsgrund som “hinsyn till moral” intagen. Detta kan
tyckas som ett nigot frimmande och vil vagt skil f6ér en rittig-
hetsbegrinsning utifrin svensk synpunkt. Huruvida (och hur ofta)
den europeiska lagstiftaren kommer att nyttja denna typ av
begrinsningsgrunder i framtiden ir okint, men redan férekomsten
av mojligheten att begrinsa rittigheter pd europeisk nivd utifrin
delvis andra synpunkter in vad svenskt politisk och rittslig tradi-
tion skulle kinna igen bér lyftas fram.

En andra synpunkt ir den om hur det kommer att g8 med den
frihet i uttolkandet av rittighetsskyddets inverkan pd den nationella
lagstiftaren som Europadomstolen erkint genom ”“the margin of
appreciation”. Kommer EG-domstolen, nir den fir en stérre betydelse
for rittighetsskyddet inom EU, att ha samma instillning? Det finns
tecken som tyder pd det, inte minst det omtalade rittfallet Omega
mot Tyskland," men helt siker kan man inte vara.

Den tredje reflektionen rér de bestimmelser om allmin lika-
behandling som ges rittsligt bindande status genom utvecklingen
av sdvil EKMR som Stadgan. Erfarenheterna frin linder med
sddana bestimmelser i sina konstitutionella rittighetskataloger,
t.ex. Tyskland och USA, talar fér att detta kan bli ett omridde dir
ménga och stora frigor kommer att hamna infér domstol i fram-
tiden’. Det kan vara virt att notera att den svenska grundlags-
stiftaren vid RF:s tillkomst uttryckligen tog avstdnd frin allminna
likabehandlingsregler i grundlag och istillet néjde sig med de regler

! Se fallen C-36/02 Omega [2004] ECR s. I-9609 och C-244/06 Dynamic Medien [dom den
14 februari 2008].

21 Tyskland ir det Artikel 3 Grundgesetz och i USA ir det 14" Amendments s.k. Equal
protection-klausul som reglerar dessa fragor.
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som bla. finns i RF 1:9, 2:12 och 2:15-16. Stadgan kommer hir,
sdvitt kan bedémas, att innebira ett avsteg frin dessa premisser.

En sista reflektion dr den att mycket av det materiella inneh&llet
1 Stadgan saknar motsvarighet i RF, ndgot genomgingen visat.
Samtidigt dr det virt att lyfta fram att motsvarande regler — om inte
lingre giende — ofta stdr att finna i vanlig lag 1 Sverige. Den prak-
tiska effekten av Stadgan ir siledes att redan befintliga regler, eller
mindre lingt gdende minimikrav, upphdjs till 6verstatlig status och
far konstitutionell verkan genom direkt effekt och foretride. I sak
finns det dirfor anledning att tro att det i varje fall pd kort sikt inte
kommer att innebira sirskilt svra anpassningsproblem fér Sverige
att leva med en rittligt bindande Stadga.
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9

Sammanfattning

Sammanfattningsvis kan féljande punkter vara virda att sirskilt
lyfta fram.

1.

De rittigheter som &terfinns i RF och EKMR finns ocksd i
Stadgan och har i princip samma utformning som dir. Ett
tydligt avsteg frin denna parallellitet ir dock Stadgans reglering
av likabehandlingen, dir Stadgan tycks gd lingre dn vad de
andra rittighetskatalogerna gor.

Stadgan innefattar vissa rittigheter som inte alls dterfinns i RF
och EKMR, rittigheter som snarare regleras inom t.ex. arbets-
ritten eller socialritten. Detta innebir en nyhet fér svenskt
vidkommande eftersom dessa rittigheter genom Stadgan fir en
nirmast konstitutionell stillning 1 férhillande till svensk ritt 1
ovrigt. Dessa rittigheters — eller principers — reella rittsliga
stillning ir oklar och endast framtiden kan utvisa om Stadgan
bryter ny mark eller ej.

Nir Stadgan fir férdragsstatus kommer detta med all sanno-
likhet att innebira att svenska domstolar i hégre grad in tidi-
gare kommer att mista begira EG-domstolens vigledning vid
tolkningen av EG-ritten och dess krav. I sak innebir detta att
forfarandet enligt nuvarande artikel 234 - sk. férhands-
avgorande — kommer att bli dn viktigare for att garantera en
nigorlunda uniform tillimpning av unionsritten.

Genom att Stadgan gors rittsligt bindande och EU tilltrider
EKMR si kommer EG-domstolen att i stor utstrickning bli
den instans som i praktiken dr ”sista instans” i frigor om
rittighetsskyddets omfattning i Europa. Europadomstolen fér
de minskliga rittigheterna kommer s klart att behédlla denna
roll f6r rittsomrdden som inte dr piverkande av unionsritten
och kommer idven att inom detta omride att dvervaka EG-
domstolen, men den senare funktionen kommer med all sanno-
likhet att utévas med stor forsiktighet.
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Europaparlamentet, radet och kommissionen proklamerar hogtidligen foljande text som Europeiska
unionens stadga om de grundldggande rittigheterna.

EUROPEISKA UNIONENS STADGA OM DE GRUNDLAGGANDE
RATTIGHETERNA

Ingress

Europas folk har mellan sig skapat en allt fastare sammanslutning och har beslutat att dela en fredlig
framtid pa grundval av gemensamma virden.

I medvetande om sitt andliga och etiska arv bygger unionen pa de odelbara och universella virdena
manniskans vardighet, frihet, jamlikhet och solidaritet samt pa den demokratiska principen och
rttsstatsprincipen. Unionen satter manniskan i centrum for sin verksamhet genom att inritta ett
unionsmedborgarskap och skapa ett omrade med frihet, sakerhet och rattvisa.

Unionen ska bidra till att bevara och utveckla dessa gemensamma virden med respekt for mangfalden i
Europas folks kultur och traditioner samt for medlemsstaternas nationella identitet och organisering av
sina offentliga myndigheter pd nationell, regional och lokal niva. Den ska soka frimja en balanserad
och héllbar utveckling och ska trygga fri rorlighet for personer, tjanster, varor och kapital, samt
etableringsfrihet.

Det dr darfor nodvandigt att stirka skyddet av de grundliggande rittigheterna mot bakgrund av
samhallsutvecklingen, de sociala framstegen och den vetenskapliga och tekniska utvecklingen, genom
att gora dessa rattigheter mer synliga i en stadga.

Med beaktande av unionens behorighet och uppgifter samt subsidiaritetsprincipen bekriftas i denna
stadga de rattigheter som har sin grund sirskilt i medlemsstaternas gemensamma forfattnings-
traditioner och internationella forpliktelser, europeiska konventionen om skydd for de minskliga
rittigheterna och de grundliggande friheterna, unionens och Europarddets sociala stadgor samt
rttspraxis vid Europeiska unionens domstol och Europeiska domstolen for de méinskliga rittigheterna.
I detta sammanhang kommer stadgan att tolkas av unionens och medlemsstaternas domstolar med
vederborlig hansyn till de forklaringar vilka faststdlldes under ledning av presidiet for det konvent som
utarbetade stadgan och vilka uppdaterades av Europeiska konventets presidium.

Atnjutandet av dessa rittigheter medfor ansvar och skyldigheter mot andra minniskor, mot
minskligheten och mot kommande generationer.

Europeiska unionen erkdnner darfor de rattigheter, friheter och principer som anges nedan.
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AVDELNING 1
VARDIGHET

Artikel 1

Minniskans virdighet

Minniskans virdighet dr okrankbar. Den ska respekteras och skyddas.

Artikel 2

Ritt till liv
1. Var och en har ritt till liv.
2. Ingen far domas till doden eller avrittas.

Artikel 3

Minniskans ritt till integritet

L. Var och en har ritt till fysisk och mental integritet.
2. Inom medicin och biologi ska i synnerhet foljande respekteras:

a) Den berorda personens fria och informerade samtycke, pa de villkor som foreskrivs i lag.

b) Forbud mot rashygieniska metoder, i synnerhet sddana som syftar till urval av manniskor.

c) Forbud mot att lita manniskokroppen och dess delar i sig utgora en kalla till ekonomisk vinning.
d) Forbud mot reproduktiv kloning av manniskor.

Artikel 4

Forbud mot tortyr och ominsklig eller fornedrande bestraffning och behandling

Ingen fir utsittas for tortyr eller ominsklig eller fornedrande bestraffning och behandling.

Artikel 5

Forbud mot slaveri och tvingsarbete

1. Ingen far hallas i slaveri eller trdldom.
2. Ingen far tvingas att utfora tvdngsarbete eller annat patvingat arbete.

3. Minniskohandel ska vara forbjuden.
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AVDELNING 1II
FRIHETER

Artikel 6

Riitt till frihet och sikerhet
Var och en har ritt till frihet och personlig sakerhet.
Artikel 7
Respekt for privatlivet och familjelivet

Var och en har ritt till respekt for sitt privatliv och familjeliv, sin bostad och sina kommunikationer.

Artikel 8
Skydd av personuppgifter
1. Var och en har ritt till skydd av de personuppgifter som ror honom eller henne.
2. Dessa uppgifter ska behandlas lagenligt for bestimda dndamal och pa grundval av den berorda

personens samtycke eller nigon annan legitim och lagenlig grund. Var och en har rtt att fa tillgang till
insamlade uppgifter som ror honom eller henne och att fa rattelse av dem.

3. En oberoende myndighet ska kontrollera att dessa regler efterlevs.
Artikel 9

Ritt att ingd dktenskap och ritt att bilda familj

Ritten att inga dktenskap och ratten att bilda familj ska garanteras enligt de nationella lagar som
reglerar utovandet av dessa rattigheter.

Artikel 10

Tankefrihet, samvetsfrihet och religionsfrihet

1. Var och en har ritt till tankefrihet, samvetsfrihet och religionsfrihet. Denna ritt innefattar frihet
att byta religion eller overtygelse och frihet att ensam eller i gemenskap med andra, offentligt eller
enskilt, utdva sin religion eller overtygelse genom gudstjanst, undervisning, sedvanjor och ritualer.

2. Ritten till vapenvigran ska erkdnnas enligt de nationella lagar som reglerar utévandet av denna
rittighet.
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Artikel 11
Yttrandefrihet och informationsfrihet

1. Var och en har ratt till yttrandefrihet. Denna ratt innefattar asiktsfrihet samt frihet att ta emot
och sprida uppgifter och tankar utan offentlig myndighets inblandning och oberoende av territoriella
granser.

2. Mediernas frihet och mangfald ska respekteras.

Artikel 12
Motes- och foreningsfrihet

L. Var och en har ritt till frihet att delta i fredliga ssmmankomster samt till foreningsfrihet pa alla
nivaer, sarskilt pa det politiska, fackliga och medborgerliga omradet, vilket innebar ritten for var och en
att bilda och ansluta sig till fackforeningar for att skydda sina intressen.

2. De politiska partierna pd unionsniva ska bidra till att unionsmedborgarnas politiska vilja
kommer till uttryck.

Artikel 13
Frihet fo6r konsten och vetenskapen

Konsten och den vetenskapliga forskningen ska vara fria. Den akademiska friheten ska respekteras.

Artikel 14
Riitt till utbildning

1. Var och en har ritt till utbildning och till tilltrade till yrkesutbildning och fortbildning.
2. Denna ritt innefattar mojligheten att kostnadsfritt folja den obligatoriska undervisningen.

3. Friheten att inrdtta undervisningsanstalter med iakttagande av de demokratiska principerna och
foraldrars ritt att tillforsdkra sina barn sddan utbildning och undervisning som stdr i overensstimmelse
med foraldrarnas religiosa, filosofiska och pedagogiska overtygelse ska respekteras enligt de nationella
lagar som reglerar utévandet av dessa rittigheter.

Artikel 15

Fritt yrkesval och ritt att arbeta

1. Var och en har ritt att arbeta och utdva ett fritt valt eller accepterat yrke.

2. Varje unionsmedborgare har ritt att soka arbete, arbeta, etablera sig samt tillhandahalla tjanster
i varje medlemsstat.

3. De tredjelandsmedborgare som har tillstind att arbeta pa medlemsstaternas territorium har ratt
till samma arbetsvillkor som unionsmedborgarna.
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Artikel 16

Niringsfrihet

Naringsfriheten ska erkdnnas i enlighet med unionsritten samt nationell lagstiftning och praxis.

Artikel 17

Riitt till egendom

1. Var och en har ritt att besitta lagligen forvarvad egendom, att nyttja den, att forfoga Gver den
och att testamentera bort den. Ingen far berovas sin egendom utom dd samhallsnyttan kraver det, i de
fall och under de forutsattningar som foreskrivs i lag och mot rittmatig ersittning for sin forlust i ritt
tid. Nyttjandet av egendomen far regleras i lag om det dr nodvindigt for allmdnna samhallsintressen.

2. Immateriell egendom ska vara skyddad.

Artikel 18

Riitt till asyl

Ritten till asyl ska garanteras med iakttagande av reglerna i Genevekonventionen av den 28 juli 1951
och protokollet av den 31 januari 1967 om flyktingars rittsliga stillning och i enlighet med fordraget
om Europeiska unionen och fordraget om Europeiska unionens funktionssitt (nedan kallade
"fordragen”).

Artikel 19
Skydd vid avligsnande, utvisning och utlimning

1. Kollektiva utvisningar ska vara forbjudna.

2. Ingen far avldgsnas, utvisas eller utlimnas till en stat dar han eller hon 16per en allvarlig risk att
utsattas for dodsstraff, tortyr eller andra former av ominsklig eller fornedrande bestraffning eller

behandling.

AVDELNING III
JAMLIKHET

Artikel 20

Likhet infor lagen

Alla ménniskor ar lika infér lagen.
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Artikel 21
Icke-diskriminering
1. All diskriminering pé grund av bland annat kon, ras, hudfirg, etniskt eller socialt ursprung,

genetiska sirdrag, sprak, religion eller Gvertygelse, politisk eller annan dskddning, tillhorighet till
nationell minoritet, formogenhet, bord, funktionshinder, dlder eller sexuell laggning ska vara forbjuden.

2. Inom tillimpningsomradet for fordragen, och utan att det paverkar tillimpningen av nigon
sdrskild bestimmelse i dem, ska all diskriminering pa grund av nationalitet vara forbjuden.

Artikel 22

Kulturell, religiés och spraklig mangfald

Unionen ska respektera den kulturella, religiosa och sprakliga mangfalden.

Artikel 23

Jimstilldhet mellan kvinnor och min

Jamstalldhet mellan kvinnor och min ska sikerstillas pd alla omradden, inbegripet i friga om
anstillning, arbete och 1on.

Principen om jamstalldhet utgor inget hinder for att behalla eller besluta om atgirder som innebar
sarskilda formaner for det underrepresenterade konet.

Artikel 24

Barnets rittigheter

1. Barn har ratt till det skydd och den omvérdnad som behovs for deras vilfard. De ska fritt kunna
uttrycka sina dsikter. Dessa dsikter ska beaktas i fraigor som ror barnen i forhédllande till deras dlder och
mognad.

2. Vid alla dtgarder som ror barn, oavsett om de vidtas av offentliga myndigheter eller privata
institutioner, ska barnets basta komma i frimsta rummet.

3. Varje barn har ritt att regelbundet uppritthdlla ett personligt forhdllande till och direkta
kontakter med bada forildrarna, utom da detta strider mot barnets basta.

Artikel 25
Aldres rittigheter

Unionen erkdnner och respekterar ritten for dldre att leva ett virdigt och oberoende liv och att delta i
det sociala och kulturella livet.
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Artikel 26

Integrering av personer med funktionshinder

Unionen erkdnner och respekterar ratten for personer med funktionshinder att fa del av atgarder som
syftar till att sakerstilla deras oberoende, sociala och yrkesmissiga integrering och deltagande i
sambhallslivet.

AVDELNING IV
SOLIDARITET

Artikel 27

Arbetstagares ritt till information och samrad inom foretaget

Arbetstagarna eller deras representanter ska pa limpliga nivder garanteras ritt till information och
samrad vid lamplig tidpunkt, i de fall och pd de villkor som foreskrivs i unionsritten samt i nationell
lagstiftning och praxis.

Artikel 28

Forhandlingsriitt och ritt till kollektiva dtgirder

Arbetstagare och arbetsgivare, eller deras respektive organisationer, har i enlighet med unionsritten
samt nationell lagstiftning och praxis ritt att férhandla och ingd kollektivavtal pd lampliga nivder och
att i handelse av intressekonflikter tillgripa kollektiva atgarder for att forsvara sina intressen, inbegripet
strejk.

Artikel 29

Riitt till tillgang till arbetsformedlingar

Var och en har ritt till tillgang till kostnadsfri arbetsformedling.

Artikel 30

Skydd mot uppsigning utan saklig grund

Varje arbetstagare har ritt till skydd mot uppsdgning utan saklig grund, i enlighet med unionsritten
samt nationell lagstiftning och praxis.

Artikel 31

Rittvisa arbetsforhidllanden

1. Varje arbetstagare har ritt till hilsosamma, sdkra och virdiga arbetsforhéllanden.

2. Varje arbetstagare har ritt till en begransning av den maximala arbetstiden samt till dygns- och
veckovila och arlig betald semester.
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Artikel 32

Forbud mot barnarbete och skydd av ungdomar i arbetslivet

Barnarbete dr forbjudet. Minimialdern for att ta anstillning far inte vara lagre dn den dlder vid vilken
skolplikten upphor, utan att det paverkar tillimpningen av sddana regler som kan vara mer fordelaktiga
for ungdomar och med forbehall for begrinsade undantag.

De ungdomar som har anstillning ska dtnjuta arbetsvillkor som ar anpassade till deras dlder samt
skyddas mot ekonomiskt utnyttjande och mot allt arbete som kan vara till skada for deras sakerhet,
deras hilsa, deras fysiska, mentala, moraliska eller sociala utveckling eller dventyra deras utbildning.

Artikel 33

Familjeliv och yrkesliv

L. Skyddet av familjen pa det rattsliga, ekonomiska och sociala planet ska sikerstillas.

2. For att kunna forena familjeliv och yrkesliv har varje arbetstagare ritt till skydd mot uppsagning
pa varje grund som stdr i samband med moderskap samt ritt till betald modraledighet och till
foraldraledighet efter ett barns fodelse eller adoption.

Artikel 34

Social trygghet och socialt stod

L. Unionen erkdnner och respekterar ritten till tillgang till social trygghet och sociala formaner
som garanterar skydd i sidana fall som moderskap, sjukdom, olyckor i arbetet, omsorgsbehov eller
alderdom samt vid arbetsloshet i enlighet med nirmare bestimmelser i unionsritten samt nationell
lagstiftning och praxis.

2. Var och en som ir bosatt och forflyttar sig lagligt inom unionen har ritt till social trygghet och
sociala formaner i enlighet med unionsritten samt nationell lagstiftning och praxis.

3. I syfte att bekdmpa social utestingning och fattigdom ska unionen erkdnna och respektera
ritten till socialt stod och till stod till boendet som, i enlighet med nirmare bestimmelser i
unionsratten samt i nationell lagstiftning och praxis, ar avsedda att trygga en virdig tillvaro for alla
dem som saknar tillrickliga medel.

Artikel 35
Hilsoskydd

Var och en har ritt till tillgang till forebyggande hilsovard och till medicinsk vard pa de villkor som
faststalls i nationell lagstiftning och praxis. En hog niva av skydd for manniskors hilsa ska sikerstillas
vid utformning och genomforande av all unionspolitik och alla unionsatgirder.
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Artikel 36

Tillging till tjanster av allmint ekonomiskt intresse
Unionen ska for att frimja social och territoriell sammanhallning i unionen erkdnna och respektera

den tillgang till tjdnster av allmint ekonomiskt intresse som foreskrivs i nationell lagstiftning och
praxis i enlighet med fordragen.

Artikel 37
Miljsskydd

En hog niva i fraga om miljoskydd och forbattring av miljons kvalitet ska integreras i unionens politik
och tryggas i enlighet med principen om hallbar utveckling.

Artikel 38

Konsumentskydd

En hog nivd i fraiga om konsumentskydd ska tryggas i unionens politik.

AVDELNING V
MEDBORGARNAS RATTIGHETER

Artikel 39

Rostritt och valbarhet till Europaparlamentet

1. Varje unionsmedborgare ska ha rostratt och vara valbar vid val till Europaparlamentet i den
medlemsstat ddr han eller hon ar bosatt, pd samma villkor som medborgarna i den staten.

2. Ledamoterna i Europaparlamentet ska viljas genom allménna, direkta, fria och hemliga val.

Artikel 40

Rostritt och valbarhet i kommunala val

Varje unionsmedborgare ska ha rostritt och vara valbar i kommunala val i den medlemsstat dar han
eller hon ar bosatt, pd samma villkor som medborgarna i den staten.

Artikel 41

Riitt till god forvaltning

1. Var och en har ritt att fa sina angeldgenheter behandlade opartiskt, rittvist och inom skélig tid
av unionens institutioner, organ och byrder.
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2. Denna rittighet innebdr bla. att

a) var och en har rdtt att bli hord innan en enskild atgard som skulle beréra honom eller henne
negativt vidtas mot honom eller henne,

b) var och en ska ha tillgang till de akter som berdr honom eller henne, med f6rbehall for berittigade
intressen vad avser sekretess, tystnadsplikt och affirshemlighet,

c) forvaltningen ar skyldig att motivera sina beslut.

3. Var och en har ritt att fa ersdttning av unionen for skador som har orsakats av dess institutioner
eller dess tjanstemdn under deras tjansteutovning, enligt de allmidnna gemensamma principerna i
medlemsstaternas lagstiftning.

4. Var och en ska kunna vinda sig till unionens institutioner pa nagot av fordragens sprak och ska
fa svar pa samma sprak.

Artikel 42
Riitt till tillging till handlingar

Varje unionsmedborgare och varje fysisk eller juridisk person som dr bosatt eller har sitt site i en
medlemsstat har ritt till tillgng till unionens institutioners, organs och byraers handlingar, oberoende
av medium.

Artikel 43

Europeiska ombudsmannen

Varje unionsmedborgare och varje fysisk eller juridisk person som dr bosatt eller har sitt site i en
medlemsstat har rdtt att vinda sig till Europeiska ombudsmannen vid missférhdllanden i unionens
institutioners, organs eller byrders verksamhet, med undantag for Europeiska unionens domstol da den
utovar sina domstolsfunktioner.

Artikel 44

Riitt att gora framstillningar

Varje unionsmedborgare och varje fysisk eller juridisk person som ar bosatt eller har sitt site i en
medlemsstat har ritt att gora framstéllningar till Europaparlamentet.

Artikel 45

Rorelse- och uppehillsfrihet

1. Varje unionsmedborgare har rdtt att fritt rora sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas
territorier.
2. Rorelse- och uppehallsfrihet kan i enlighet med fordragen medges tredjelandsmedborgare som

ar lagligen bosatta inom en medlemsstats territorium.
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Artikel 46
Diplomatiskt och konsulirt skydd

Varje unionsmedborgare har inom ett tredjelands territorium, dir den medlemsstat i vilken han eller
hon dr medborgare inte dr representerad, ritt till skydd av varje medlemsstats diplomatiska och
konsuldra myndigheter, pd samma villkor som medborgarna i den staten.

AVDELNING VI
RATTSKIPNING

Artikel 47
Riitt till ett effektivt rittsmedel och till en opartisk domstol

Var och en vars unionsrittsligt garanterade fri- och rattigheter har krankts har ritt till ett effektivt
rattsmedel infor en domstol, med beaktande av de villkor som foreskrivs i denna artikel.

Var och en har ratt att inom skalig tid fa sin sak provad i en rattvis och offentlig rattegang och infor en
oavhingig och opartisk domstol som har inrittats enligt lag. Var och en ska ha mojlighet att erhdlla
radgivning, lata sig forsvaras och foretridas.

Rittshjalp ska ges till personer som inte har tillrickliga medel, om denna hjélp dr nodvindig for att ge
dem en effektiv mojlighet att fa sin sak provad infor domstol.

Artikel 48
Presumtion fér oskuld och ritten till férsvar

1. Var och en som har blivit anklagad for en lagovertradelse ska betraktas som oskyldig till dess att
hans eller hennes skuld lagligen faststillts.

2. Var och en som har blivit anklagad for en lagovertradelse ska garanteras respekt for ratten till
forsvar.

Artikel 49
Principerna om laglighet och proportionalitet i friga om brott och straff

1. Ingen fér fallas till ansvar for ndgon garning eller underlatenhet som vid den tidpunkt da den
begicks inte utgjorde en lagovertridelse enligt nationell eller internationell rétt. Inte heller far ett
strangare straff utmitas dn som var tillimpligt vid den tidpunkt dd brottet begicks. Om efter
lagovertradelsens begdende ny lag stiftas som foreskriver ett lindrigare straff ska detta tillimpas.

2. Denna artikel ska inte hindra lagforing och bestraffning av den som har gjort sig skyldig till en
handling eller underldtenhet som vid den tidpunkt dd den begicks var brottslig enligt de allminna

principer som erkdnns av alla nationer.

3. Straffets stranghet bor inte vara oproportionerlig i férhallande till lagovertradelsen.
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Artikel 50

Riitt att inte bli domd eller straffad tva ginger fér samma brott

Ingen fér lagforas eller straffas pd nytt for en lagovertradelse for vilken han eller hon redan har blivit
frikand eller domd i unionen genom en lagakraftvunnen brottmalsdom i enlighet med lagen.

AVDELNING VII
ALLMANNA BESTAMMELSER OM TOLKNING OCH TILLAMPNING AV STADGAN

Artikel 51

Tillimpningsomrade

1. Bestimmelserna i denna stadga riktar sig, med beaktande av subsidiaritetsprincipen, till
unionens institutioner, organ och byrder samt till medlemsstaterna endast nir dessa tillimpar
unionsratten. Institutionerna, organen, byrderna och medlemsstaterna ska darfor respektera
rittigheterna, iaktta principerna och frimja tillimpningen av dem i enlighet med sina respektive
befogenheter och under iakttagande av granserna for unionens befogenheter enligt fordragen.

2. Denna stadga innebdr inte ndgon utvidgning av tillimpningsomradet for unionsritten utanfor
unionens befogenheter, medfor varken nagon ny befogenhet eller ndgon ny uppgift for unionen och
andrar heller inte de befogenheter och uppgifter som faststlls i fordragen.

Artikel 52

Rittigheternas och principernas rickvidd och tolkning

1. Varje begransning i utdvandet av de rattigheter och friheter som erkanns i denna stadga ska vara
foreskriven i lag och forenlig med det vasentliga innehdllet i dessa rattigheter och friheter.
Begransningar far, med beaktande av proportionalitetsprincipen, endast goras om de dr nodvindiga
och faktiskt svarar mot mdl av allmant samhallsintresse som erkidnns av unionen eller behovet av skydd
for andra ménniskors rdttigheter och friheter.

2. De rittigheter som erkdnns i denna stadga for vilka bestimmelser dterfinns i fordragen ska
utovas pa de villkor och inom de granser som faststills i dessa.

3. [ den mdn som denna stadga omfattar rittigheter som motsvarar sidana som garanteras av
europeiska konventionen om skydd for de manskliga rdttigheterna och de grundliggande friheterna
ska de ha samma innebord och rickvidd som i konventionen. Denna bestimmelse hindrar inte
unionsratten fran att tillforsikra ett mer lingtgdende skydd.

4. I den mdn som grundliggande rittigheter enligt medlemsstaternas gemensamma konsti-
tutionella traditioner erkdnns i denna stadga, ska rattigheterna tolkas i samstimmighet med dessa
traditioner.



C 30314 Europeiska unionens officiella tidning 14.12.2007

5. De bestimmelser i denna stadga som innehaller principer fir genomforas genom lagstiftnings-
akter och verkstillighetsakter som beslutas av unionens institutioner, organ och byrder och genom
medlemsstaternas akter nir de vid utovandet av sina respektive befogenheter genomfor unionsratten.
De far provas i domstol endast nar det 4r friga om tolkningen av sddana akter och provningen av deras
laglighet.

6. Nationell lagstiftning och praxis ska beaktas fullt ut i enlighet med vad som anges i denna
stadga.
7. De forklaringar som utarbetats for att ge vigledning vid tolkningen av denna stadga ska

vederborligen beaktas av unionens och medlemsstaternas domstolar.

Artikel 53
Skyddsniva

Ingen bestimmelse i denna stadga far tolkas som att den inskranker eller inkriktar pa de manskliga
rittigheter och grundliggande friheter som inom respektive tillimpningsomrdde erkdnns i
unionsratten, internationell ritt och de internationella konventioner i vilka unionen eller samtliga
medlemsstater ar parter, sirskilt europeiska konventionen om skydd for de manskliga rattigheterna och
de grundlidggande friheterna, samt i medlemsstaternas forfattningar.

Artikel 54

Forbud mot missbruk av rittigheter

Ingen bestimmelse i denna stadga far tolkas som att den medfor ritt att bedriva verksamhet eller utfora
handlingar som syftar till att sétta ur spel ndgon av de rattigheter och friheter som erkidnns i stadgan
eller att inskranka dem i storre utstrickning 4n vad som medges i stadgan.

[ texten ovan aterges i anpassad form den stadga som proklamerades den 7 december 2000 och som,
fran och med dagen for Lissabonfordragets ikrafttridande, kommer att ersitta denna.
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CbcraBeHo B CTpacOypr Ha [IBaHameceTy JeKeMBPH [BE XWISIM U CeMa TOfMHA.

Hecho en Estrasburgo, el doce de diciembre de dos mil siete.

Ve Strasburku dne dvanéctého prosince dva tisice sedm.

Udferdiget i Strasbourg den tolvte december to tusind og syv.

Geschehen zu Strassburg am zwolften Dezember zweitausendsieben.

Kahe tuhande seitsmenda aasta detsembrikuu kaheteistkiimnendal paeval Strasbourgis.
Eywve oto Ztpacfoupyo, otic dwdeka Askepfpiou duo yhadeg enta.

Done at Strasbourg on the twelfth day of December in the year two thousand and seven.
Fait a Strasbourg, le douze décembre deux mille sept.

Arna dhéanamh in Strasbourg an dara 1a déag de Nollaig sa bhliain dhd mhile a seacht.
Fatto a Strasburgo, addi dodici dicembre duemilasette.

Strasbiira, divtiikstos septita gada divpadsmitaja decembri.

Priimta du tiikstanciai septintyjy mety gruodzio dvylikta dieng Strasbire.

Kelt Strasbourgban, a kétezer-hetedik év december tizenkettedik napjan.

Maghmul fi Strasburgu, fit-tnax-il jum ta’ Dicembru tas-sena elfejn u sebgha.

Gedaan te Straatsburg, de twaalfde december tweeduizend zeven.

Sporzadzono w Strasburgu dnia dwunastego grudnia roku dwa tysiace siddmego.

Feito em Estrasburgo, em doze de Dezembro de dois mil e sete.

Intocmit la Strasbourg, la doisprezece decembrie doud mii sapte.

V Strasburgu dila dvandsteho decembra dvetisicsedem.

V Strasbourgu, dne dvanajstega decembra leta dva tiso¢ sedem.

Tehty Strasbourgissa kahdentenatoista paivani joulukuuta vuonna kaksituhattaseitseman.

Som skedde i Strasbourg den tolfte december tjugohundrasju.



C 303/16

Europeiska unionens officiella tidning

14.12.2007

3a EBpomeiickyst mapriaMeHT
Por el Parlamento Europeo
Za Evropsky parlament
For Europa-Parlamentet
Im Namen des Europdischen Parlaments
Euroopa Parlamendi nimel
Ta to Eupendikd Kowofovhio
For the European Parliament
Pour le Parlement européen
Thar ceann Pharlaimint na hEorpa
Per il Parlamento europeo
Eiroparlamenta varda
Europos Parlamento vardu
Az Eurdpai Parlament részérl
Ghall-Parlament Ewropew
Voor het Europees Parlement
W imieniu Parlamentu Europejskiego
Pelo Parlamento Europeu
Pentru Parlamentul European
za Eurdpsky parlament
za Evropski parlament
Euroopan parlamentin puolesta
Pa Europaparlamentets vignar

Ipencenaren
El Presidente
Predseda
Formand
Der Prasident
eesistuja
0 TIpoedpog
The President
Le Président
An tUachtardn
1l Presidente
Priekssédétajs
Pirmininkas
Az elnok
[l-President
de Voorzitter
Przewodniczacy
O Presidente
Presedintele
predseda
Predsednik
Puheenjohtaja
Ordforande

3a CpBera Ha EBpomeiickust cbio3
Por el Consejo de la Unién Europea
Za Radu Evropské unie
For Radet for Den Europaiske Union
Fiir den Rat der Europdischen Union
Euroopa Liidu Noukogu nimel
Ta o Tupfovhio ¢ Eupenaikig Evaong
For the Council of the European Union
Pour le Conseil de I'Union européenne
Thar ceann Chombhairle an Aontais Eorpaigh
Per il Consiglio dell'Unione europea
Eiropas Savienibas Padomes varda
Europos Sajungos Tarybos vardu
Az Eurépai Uni6 Tandcsa részérdl
Ghall-Kunsill ta” -Unjoni Ewropea
Voor de Raad van de Europese Unie
W imieniu Rady Unii Europejskiej
Pelo Conselho da Unido Europeia
Pentru Consiliul Uniunii Europene
za Radu Eur6pskej tnie
za Svet Evropske unije
Euroopan unionin neuvoston puolesta
For Europeiska unionens rad

[pencenaren
El Presidente
Piedseda
Formand
Der Prasident
eesistuja
O Tpoedpog
The President
Le Président
An tUachtardn
1l Presidente
Priekssédétajs
Pirmininkas
Az elnok
[l-President
de Voorzitter
Przewodniczacy
O Presidente
Presedintele
predseda
Predsednik
Puheenjohtaja
Ordférande
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3a Komucusira Ha EBporeiickure 06mHoCTI
Por la Comisién de las Comunidades Europeas
Za Komisi Evropskych spolecenstvi
For Kommission for De Europaiske Fallesskaber
Fiir die Kommission der Europdischen Gemeinschaften
Euroopa Uhenduste Komisjoni nimel
Ta mv Enrtponr) tov Evpendikev Kowotitev
For the Commission of the European Communities
Pour la Commission des communautés européennes
Thar ceann Choimisitin na gComhphobal Eorpach
Per la Commissione delle Comunita europee
Eiropas Kopienu Komisijas varda
Europos Bendrijy Komisijos vardu
Az Eur6pai Kozosségek Bizottsaga részérdl
Ghall-Kummissjoni tal-Komunitajiet Ewropej
Voor de Commissie van de Europese Gemeenschappen
W imieniu Komisji Wspdlnot Europejskich
Pela Comissdo das Comunidades Europeias
Pentru Comisia Comunitdtilor Europene
Za Komisiu Eur6pskych spolocenstiev
Za Komisijo Evropskih skupnosti
Euroopan yhteisojen komission puolesta
P4 Europeiska gemenskapernas kommissions vignar

Ipencenaren
El Presidente
Piedseda
Formand
Der Prasident
eesistuja
O Tpoedpog
The President
Le Président
An tUachtardn
1l Presidente
Priek3sédétajs
Pirmininkas
Az elnok
[l-President
de Voorzitter
Przewodniczacy
O Presidente
Presedintele
predseda
Predsednik
Puheenjohtaja
Ordforande
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Regeringskansliet — konstitutionella
aspekter pa det reformerade
Regeringskansliet

Uppdraget

Enligt uppdrag frin Grundlagsutredningen skall undertecknad
genomfora en studie av reformen 1997 d& Regeringskansliet blev en
enda myndighet fér de tidigare separata myndigheterna inom
sakdepartementen, Statsrddsberedningen och Regeringskansliets
férvaltningskontor. I uppdraget ingdr att redogéra for olika 16s-
ningar som valts f6r organisationen av det regeringskansli som
enligt 7 kap. 1 § skall bereda regeringsirenden under tiden efter
1974 ars regeringsforms ikrafttridande. Likaledes ingdr att redo-
gora for regleringen 1 nimnda organisation samt att gbra en
bedémning av férhillandet till grundlagsregleringen. Slutsatser och
diskussion av eventuella indringar skall ingd i1 redovisningen av
uppdraget.

Det boér redan inledningsvis noteras att Konstitutionsutskottet
efterfrigat en utvirdering av reformen samt att Riksrevisionen
ocksi rekommenderat en sidan.' T Ds 2003:44 ges en analys av
effekterna av den omorganisation som skedde 1997.

I rapporten anvinds nigot oegentligt skrivningen "Regerings-
kansliet” for att beteckna departementen m.m. oavsett om det
giller tiden fore eller efter reformen 1997.

! 2001/02U32 och 2001/02:RR15.
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Sammanfattning av bedomningarna

Inledningsvis presenteras en kort sammanfattning av de bedém-
ningar som uppdraget gett upphov till. Féljande bedémningar och
synpunkter redovisas 1 promemorian:

e Skapandet av myndigheten Regeringskansliet kan inte anses
strida mot regleringen 1 7 kap. 1 § regeringsformen. Ett tydlig-
gorande av vilka uppgifter som Regeringskansliet kan 8liggas
bér dock inforas i grundlag.

¢ Ordningen med en enda myndighet under statsministern har
ytterligare stirkt dennes formella stillning, nigot som ligger i
linje med den position som grundlagen ger statsministern i
ovrigt. Denna formella placering av makt hos en enda person
kan diskuteras ur konstitutionellt perspektiv sisom mindre
limplig f6r att ge maktutdvningen maximal legitimitet.

e Riksdagens formella stillning visavi regeringen har férsvagats
ndgot genom att den kontroll éver departementens antal och
storlek som man tidigare hade genom budgetregleringen f6r-
svunnit. Det kan 6vervigas om nigon form av stirkande av
riksdagen vore onskvirt givet dennas centrala roll 1 férfatt-
ningen 1 vrigt.

e Regeringsformen kan sigas ge en vil knapphindig och delvis
ofullstindig information om ett s centralt politiskt organ
sdsom regeringskansliet. Smirre grundlagsindringar torde
kunna medféra en mer korrekt beskrivning utan att grundlagen
forlorar alltfor mycket 1 flexibilitet.

¢ Omorganiserandet av Regeringskansliets departement till en
enda myndighet innefattar inte ngon risk fér minskad insyn
genom tillimpningen av reglerna om allminna handlingar.

Ett konstitutionellt perspektiv

I uppdraget ligger att anligga ett konstitutionellt perspektiv pd de
aktuella frigestillningarna. I sniv mening kan med detta menas att
det enbart ir grundlagsregleringen som skall studeras. En mer
omfattande tolkning ir att ta utgdngspunkt i konstitutionella
grundprinciper och diskutera 1 vilken min en viss grundlagslésning
ir mer eller mindre vil férenlig med dessa. Till detta hor ocksd att
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belysa hur en viss reglering stir 1 éverensstimmelse med de grund-
liggande funktioner som en konstitution kan ha, t.ex. stabili-
serande, informerande, legitimerande. Det senare ir det sitt pd
vilket forfattaren uppfattat detta uppdrag.

Grundlagsreglering m.m.

Av 6 kap. 1 § regeringsformen framgir att det ir statsministern
som utser 6vriga statsrdd. Det dr ocksd, enligt 7 kap. 1 §, stats-
ministern som bland de &vriga statsriden utser departements-
cheferna. Statsministern ges i grundlagen sdledes en stark stillning.
Regeringskansliet nimns endast i samma bestimmelse sdsom ett
organ i vilket departement ingdr och vars uppgift ir att bereda
regeringsirenden.

Departementens antal och benimningar ir alltsd inte grundlags-
eller lagreglerade. Nirmare bestimmelser finns istillet i forord-
ningen (1996:1515) med instruktion fér Regeringskansliet, som
beslutas av regeringen. I férordningens 2 § riknas departementen
upp. Genom att placera reglerna i forordning ricker ett enkelt
regeringsbeslut for att gora sdvil mindre som stérre férindringar i
organisationen.

Det var ocksd en klart uttalad avsikt under férarbetena till den
nuvarande grundlagsregleringen att skapa ett sidant utrymme fér
flexibel férindring genom att inte genomféra en omfattande
grundlagsreglering av dessa frigor. Det férhillandet att grund-
lagens regler skulle kunna anpassas till s3 olika férhillanden som
majoritetsregering, koalitionsregering och minoritetsregering
ansigs leda till att ndgra fastare ramar inte girna kunde ges i
grundlag. Istillet méste regeringen sjilv kunna besluta om dess
organisatoriska stdd. I forarbetena till regeringsformen kom detta
till uttryck bland annat pd féljande sitt angdende Regeringskansliet:

Det bor inte goras foremil for en ingdende grundlagsreglering som
tynger regeringsarbetet med formaliteter och hindrar anpassning av
arbetet till vixlande férhdllanden.?

Detta blev ocksd det synsitt som riksdagen stillde sig bakom. De
kritiska roster som hojts under férarbetena tog dels sikte pd att
regeringens handlingsfrihet blivit alltfér stor di det inte ens
krivdes att det fanns departement lingre, dels att avskaffandet av

2 Prop. 1973:90's. 179.
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de s.k. juristkonsulterna kunde innebira att regeringens rittsliga
kompetens minskades i icke énskvird utstrickning.” Angiende det
forhillandet att Regeringskansliets uppgift var att bereda irenden
3t regeringen foreldg synbarligen enighet och vad detta innebar
nirmare diskuterades inte.

Reglering av Regeringskansliet — en tillbakablick

Innan den nya grundlagen tridde ikraft reglerades arbetet inom
Regeringskansliet av KMts departementsinstruktion (1965:386).*
Av dennas 1 § framgir att i Regeringskansliet ingdr departementen
och statsridsberedningen. Regeringskansliet anvinds hirmed alltsd
som en sammanfattande beteckning pd samtliga departement,
oavsett att dessa var egna myndigheter i formell mening. I 2 § stad-
gas att departementen har till uppgift att bereda regeringsirenden
och drenden som avgérs av departementschefen. Statsrddsbered-
ningen skall enligt samma bestimmelse bitrida statsministern och
statsrdd utan departement. Statsridsberedningen 16d enligt dessa
bestimmelser administrativt under justitiedepartementet.

Vidare regleras i férordningen vilka chefspositioner som varje
departement skulle inritta, de arbetsuppgifter som ingr i dessa
samt hur deras inbérdes férhdllande skulle ordnas. Vissa regler om
drendehantering ges ocksd i férordningen, bide vad giller mojlig-
heter till delegation av beslutanderitt och hur samarbete mellan
olika avdelningar skall skétas. Ytterligare bestimmelser om arbets-
tid, arkivering, semester och disciplinansvar m.m. iterfinns ocks3 i
férordningen.

Av betydelse i detta sammanhang ir att utrikesdepartementet
hade en egen instruktion (1965:857) och alltsd sirbehandlades i
forhdllande till andra departement. Denna sirreglering av utrikes-
departementet kommer — som vi skall se — att hélla i sig inda fram
till reformen 1997.

Det huvudsakliga intryck som ges ir att regleringen limnar
mycket upp till departementschefen och statssekreteraren, som ges
relativt vida befogenheter att organisera det nirmare arbetet. Till
tydligast uttryck kommer detta kanske 1 13 § som stadgar att

* Se Prop. 1973:90 Bilaga 3 s. 108.

* Aven stadgan (1965:214) angdende statsdepartementen bér nimnas i ssmmanhanget, men
denna behandlade irendeférdelningen mellan departementen och rérde inte organisationen
som sidan.
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departementschefen fir meddela ytterligare foreskrifter om arbets-
férdelningen inom sitt departement samt — och det ir hir den vida
beslutsbefogenheten kommer fram — dven beslut om avvikelser frin
instruktionens bestimmelser pd det omrddet. En stor administrativ
och organisatorisk frihet miste sdledes sigas karakterisera regle-
ringen av Regeringskansliet tiden fére den nya grundlagen.

Vid inférandet av den nya regeringsformen kom dessa regler att
leva kvar under nya namn fram till 1980, di en ny forordning
(1980:560) med instruktion fér Regeringskansliet tillkom.” Av
denna foérordnings 1 § framgdr direkt att den inte var tillimplig pa
utrikesdepartementet, men i dvrigt dr de inledande bestimmelserna
snarlika de 1 1965 ars reglering. 2 § har dock ett nytt stycke dir det
stadgas att departementen och statsridsberedningen, férutom upp-
gifter om att bereda regeringsirenden, ocksd skall avgora de
irenden som enligt lag eller forfattning skall avgoras av departe-
ment eller statsridsberedningen. Hir ir en nyhet i sak, eftersom
det 6ppnas en mojlighet att i férfattning ge de 1 Regeringskansliet
ingdende organisationerna andra uppgifter dn de som direkt foljer
av grundlagsregleringen eller som annars ”ligger i sakens natur”. Av
7 § framgdr nu klart att statsministern ir den som utdvar det
chefskap som foérordningen talar om nir det giller statsrddsbered-
ningen. Detta ir ett fortydligande jimfért med 1965 irs reglering,
men innefattar knappast ndgon nyhet i sak.

De senare foreskrifterna 1 1980 4rs férordning dr liknande de
tidigare och tar sikte pd att peka ut chefstjinsteminnen och ange
deras ansvarsomrdden och inbérdes relation. En skillnad ir den att
1980 4rs forordning tycks vara nigot mer detaljerad angdende
mojligheterna att delegera vissa typer av beslut och att dessa
samlats till en mer &verblickbar reglering. Om det i sak innebar
ndgot nytt att direkt peka ut omriden dir beslutandemakt inte
kunde delegeras istillet f6r att som tidigare ange att s& endast
kunde ske om drendet var av en sidan beskaffenhet att det kunde
ske dr diremot svért att siga. En viss uppstramning av det enskilda
statsridets beslutandemakt kan kanske sigas ske.

Att departementen sigs som egna fristdende myndigheter
kommer bland annat till uttryck i bestimmelsen i 6 § om att prov-
ningar av en begiran att ta del av allminna handlingar prévas av
departementet och i sista hand av departementschefen. Bestim-

> I sammanhanget kan nimnas 1976 4rs férordning (1976:1105) om arkiv hos regerings-
kansliet.
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melsen anger dock att det inte finns ndgot hinder mot att en sddan
friga hinskjuts till regeringen.

Mojligheten f6r ansvarigt statsrdd att anta avvikande bestim-
melser fanns kvar 1 férordningens 23 §. Det kan sammanfatt-
ningsvis konstateras att 1980 &rs férordning inte regleringsmissigt
innebar ndgra storre nyheter.

Redan 1982 indrades regleringen igen genom att en departe-
mentsforordning (1982:1177) antogs. Genom denna slogs den
reglering som foérdelade drendena mellan de olika departementen
samman med de mer allminna reglerna i instruktionen. Aven i den
nya férordningen ger de inledande reglerna intrycket av att
Regeringskansliet ir en samlingsbeteckning pd de organisatoriska
enheter som ingdr i denna och som riknas upp i férordningens
forsta bestimmelser. I de nya bestimmelserna anges ocksd att
utrikesdepartementet endast delvis omfattas av férordningen — och
egentligen 1 ritt avgrinsad utstrickning om man ser till de bestim-
melser som riknas upp® — och att det finns en annan férordning
som reglerar UD.

Regeln om prévning av en begiran att utfd allminna handlingar
dterfinns 17 § och har dndras 1 s8 métto att det klart framgir att i de
fall en friga skall prévas av myndigheten ir det departementschefen
eller annat statsrdd i departementet som skall avgora irendet.
Mojligheten att hinskjuta frigan till regeringen kvarstdr dock.
Bestimmelsen om att departementet kan avvika frin férordningens
reglering finns kvar 123 §.

1996 genomférdes si en storre reform pd omrddet genom for-
ordningen (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet. Det
bakomliggande syftet tycks ha varit att effektivisera arbetet framfér
allt med inriktning pd de alltmer krivande uppgifter som Sveriges
medlemskap 1 Europeiska unionen innebar. Reformens huvud-
sakliga innebord var den att Regeringskansliet stéptes om till en
enda myndighet under statsministerns ledning. De olika departe-
menten var siledes inte lingre egna myndigheter och departe-
mentscheferna var inte lingre formellt sett chefer for sina egna
myndigheter sisom fallet varit tidigare. Den mest omfattande
férindringen som detta innebar var att UD dirigenom kom att i sin
helhet sorteras in under den nya myndigheten genom att utrikes-
representationen ocksd angavs lyda under Regeringskansliet (4 §).
Detta var en stor nyhet, fér som vi sett ovan hade UD historiskt

¢ UD omfattas t.ex. av reglerna om samordning mellan olika departement.
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sett sirbehandlats genom egna regler och dessa har haft sitt
ursprung just 1 att departementet fyllt dubbla funktioner som
beredningsorgan och férvaltningsmyndighet.

Departementschefens befogenhet att fringd instruktionens
bestimmelser pd egen hand vad giller arbetsférdelningen ir i stort
sett ofdrindrad (33 §). Vad som tillkommit ir att chefen for
Regeringskansliet ocksd getts en befogenhet att besluta om organi-
sation och former fér verksamheten genom en arbetsordning
(32°§). Departementschefens makt att avvika frin instruktionens
bestimmelser har inte utstrickts till att omfatta ocksi undantag
frdin Regeringskansliets arbetsordning. Hur detta skall tolkas ir
inte givet. Regleringen tycks sitta Regeringskansliets arbetsordning
fére instruktionens vad giller departementschefernas bundenhet
ddrav. Mojligen skall saken uppfattas som att det ingdr en mojlighet
att avvika frin Regeringskansliets arbetsordning i 33 §, nigot som
dock inte framgdr uttryckligen.

Olika organisationsformer

Som framgdtt ovan var ett grundliggande mal med den (knapp-
hindiga) grundlagsregleringen att Regeringskansliet skulle kunna
organiseras pd ett flexibelt sitt och anpassas till varje tid och
regerings sirskilda behov. Sett till hur utvecklingen kommit att
gestalta sig kan sigas att si ocksd blev fallet. Hir finns inte
utrymme eller skil till att 1 detalj g8 igenom de olika organisations-
omvandlingar som departementen genomgitt sedan inférandet av
1974 &rs regeringsform, men ndgra generella iakttagelser kan vara
virda att lyfta fram.” Foér det forsta kan noteras att Regerings-
kansliet stadigt tycks ha vixt och numera arbetar ca. 4 500 personer
inom myndigheten. De krav som stills pd en regering for att styra
och samordna politiken har antagligen 6kat givet samhillets 6kade
komplexitet, férindringarnas snabbare forlopp och den stigande
graden av internationella hinsyn som madste tas. Manga av de {6r-
indringar som skett organisatoriskt har varit imnade att méta
sddana utmaningar.

For det andra har antalet departement och departementens
ansvarsomrdden bide varit stabilt och férinderligt. Den synbara
paradoxen l6ses om man beaktar att det delvis handlar om olika

7 For en sidan mer detaljerad genomging, se Persson T., Normer eller nytta? (2003) s. 31 f.
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typer av departement. Vissa har priglats av kontinuitet sisom
justitiedepartementet, finansdepartementet och férsvarsdeparte-
mentet. Dessa departement motsvarar statens “kirnfunktioner”,
om man si vill, och dven om de inte varit oberérda av for-
indringarna rent organisatoriskt s& har inga omvilvande reformer
rort dessa departement. Annorlunda férhdller det sig med departe-
ment som ror politiskt mer brinnbara frigor som arbetsmarknad,
bostadsmarknad och miljésektorn. Hir tycks stérre organisa-
toriska férindringar ha varit vanligare, nya departement har skapats
och andra helt férsvunnit. Den statsvetenskaplige forskaren
Thomas Persson konstaterar sammanfattningsvis att departements-
strukturen omvandlats oftare under perioden 1974-2003 in under
hela perioden 1840-1973.% Det ir siledes en organisation som i
modern tid varit 1 nirmast stindig férindring. Men det ir likvil
tydligt att detta ivriga omorganiserande inte ir jimnt foérdelat pd
alla politiska sakomrdden. Medan férindringens vindar bldser pd
vissa omrdden ir det stiltje pd andra.

Organiserandet av Regeringskansliet kan om jag uppfattat
forskningen ritt sigas ha tvd huvudsakliga rationaliteter — den ena
ir administrativ och effektivitetsinriktad, den andra ir politisk och i
huvudsak symbolisk.” Krav pi férindring och/eller stabilitet slir
lite olika beroende pd vilken rationalitet som fér tillfillet styr och
vilket samhillsomride det dr friga om. Att bdda typer av bevekelse-
grunder legat bakom nistan varje storre reform av departements-
organisationen synes vidare otvetydigt. Bakom sammanslagningen
till en myndighet 1997 l8g sivil ambitioner om ett effektivare
arbete med bland annat Europafrigorna och ett starkare agerande
av regeringen rent allmint, liksom effektivare resursanvindning,
men samma reform hade ocks3 ett symboliskt syfte 1 att tydliggora
att regeringen var en organisation sivil utdt som init.

§ Persson, s. 245 f.
? Se Persson s. 260 som dock anvinder andra termer, men, om jag férstitt honom ritt, 1 sak
menar just detta.
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Bedémningar

Under detta avsnitt skall de bedémningar som efterfrigas i upp-
draget redovisas.

Grundlagsenligheten

For det forsta kan konstateras att sjilva frigan om det ur grund-
lagsperspektiv stir regeringen — och 1 egentlig mening stats-
ministern — fritt att organisera Regeringskansliet hur man vill kan
besvaras jakande. Utifrdn sivil grundlagstexten som de intentioner
som framkommer i férarbetena kan ingen tvekan rida om detta.
Nu innebir inte detta att grundlagsregleringen inte sitter ndgra
hinder f6r detta organiserande av Regeringskansliet. Det bér nim-
ligen uppmirksammas att nir saken forts pd tal — och dir man
ocksd betonat den stora frihet som rider — har det varit friga om
hur de beredande uppgifter som Regeringskansliet har inom den
lagstiftande verksamheten skall utféras. Diaremot har det inte varit
friga om andra typer av uppgifter, sdsom den dverprévning av for-
valtningsmyndigheternas beslut som regeringen har (och har haft)
till uppgift att gora sisom hogsta férvaltningsmyndighet.

Det ir frin detta, om jag forstitt saken ritt, som Strémbergs
konstitutionellt grundade invindning mot Regeringskansliet som
en myndighet tar sin utgingspunkt.'® Genom att utrikesdeparte-
mentet kom att inbegripas i Regeringskansliet kom detta att {3
uppgifter som inte lingre ticks in av vad som direkt framgir av
grundlagen — nidmligen att bereda regeringsirenden. Att hilla
utrikesbeskickningar och fatta alla de typer av beslut som den
verksamheten idr forknippad med kan svirligen ses som att bereda
regeringsirenden. Givet att grundlagen 1 7 kap. 1 § uttémmande
reglerar vad Regeringskansliet kan/fir gora torde Strombergs slut-
sats att den nuvarande ordningen ir grundlagsstridig vara ofrin-
komlig. Den avgérande frigan ir siledes om regleringen i 7 kap. 1 §
skall anses som exkluderande andra uppgifter fér de organ som
ingdr 1 Regeringskansliet. Ytterst dr detta en friga om grundlags-
tolkning.

Grundlag skall enligt vedertagen uppfattning tolkas som vanlig
lag. Detta innebir att beaktande av ordalydelse, forarbeten och t.ex.
indamailséverviganden (for att bara nimna nigra faktorer) kan ingd

1% Se Stromberg, Regeringskansliet — en myndighet?, FT 1997 s. 1.
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i en sddan tolkningsoperation. Angiende tolkningen av regerings-
formens bestimmelser finns ocksd en viss enighet om att vissa
typer av regler bor tolkas mera strikt dn andra. S& kan t.ex. fallet
vara med reglerna i regeringsformens 8 kap. om normgivnings-
makten. Aven vad giller dessa bestimmelser kan dock inte 4nda-
mélstolkningar uteslutas, sirskilt i den min sidana kan sigas med-
verka till att grundlagens &vergripande syfte nds."!

Av ordalydelsen kan inte utlisas annat dn att Regeringskansliet
skall bereda drenden &t regeringen. Ingenstans i forarbetena fram-
gdr att angivandet av beredande av regeringsirenden skulle ha
avsetts vara en exkluderande upprikning av Regeringskansliets
verksamhet. Inte heller motsatsen — att andra uppgifter skulle vara
tillitna — framgdr. Stréomberg nimner att en utgdngspunkt vid all
lagtolkning ir att en tolkning som ir forenlig med ordalydelsen
skall viljas. Han menar att slutsatsen dirfér bor bli att Regerings-
kansliet inte kan ges andra uppgifter in beredande utan att en
grundlagsindring genomférs.

Ett férhédllande som delvis talar emot en sddan slutsats ir att det
synes ha forutsatts att grundlagsregleringen kunde férenas med de
uppgifter som delar av Regeringskansliet hade enligt sirskild
reglering redan vid grundlagens tillkomst. Sedan ldng tid tillbaka
karakteriserades verksamheten vid departementen som “bere-
dande”, men med vissa undantag."” Det gillde utrikesministerns
uppgifter inom utrikesférvaltningen, férsvarsministerns agerande
vid s.k. kommandomdl och justitieministerns uppgifter enligt
tryckfrihetsférordningen. Vid regleringen 1980 kom ocks3, som
pipekats ovan, en mojlighet for Regeringskansliet att skéta andra
uppgifter om dessa framgir av lag eller forfattning att inféras. Att
det siledes funnits ett visst — om dn begrinsat — utrymme foér annat
in rent beredande uppgifter inom Regeringskansliet kan sigas tala
mot att tolka regleringen i 7 kap. 1§ s snivt som Strémberg vill
gora.

Inte heller dr det sikert att man bor tolka férarbetsuttalanden
frén en tidpunkt di det inte alls var aktuellt att avskaffa departe-
menten som egna myndigheter s3 kategoriskt att de helt avgor
frigan om den nuvarande regleringens grundlagsenlighet. Det ir
forenligt med grundlagsregeln att ge Regeringskansliet fler/andra
uppgifter dn de att bereda regeringsirenden om bestimmelsen i1 §
inte tolkas som uttdémmande. Ett sidant synsitt kan sigas vil

' Se t.ex. NJA 1989 s. 131och NJA 2005 s. 33.
12 Se Herlitz, Nordisk offentlig ritt (1963) s. 231.
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motsvara de synpunkter pd anpassningsbarhet som gavs stor vikt
vid den aktuella regleringens tillkomst. Ur dandamalssynpunkt kan
framhéllas att det i sammanhanget inte ir friga om grundlags-
tolkning pd ett omrdde dir enskilda direkt berérs (sisom vid fri-
och rittigheter) och att det inte heller giller nigon friga av storre
betydelse for maktbalansen mellan de centrala statsorganen. Att
det 1 viss mdn ror statsministerns konstitutionella stillning for-
indrar inte denna bedémning.

En sammanfattande slutsats ir att det inte sikert kan sigas om
den nuvarande organisationen av Regeringskansliet strider mot
regeringsformens regler. Denna bedémning ir avhingig av hur
strikt bestimmelsen om att Regeringskansliet bereder regerings-
irenden tolkas. Hirvidlag bor regleringens syfte, dess historiska
framvixt och hur tillimpningen skett under den tid som varit vigas
in. Overvigande skil kan — enligt min mening — inte sigas tala for
att den nuvarande ordningen ir grundlagsstridig. En si strikt och
exkluderande lisning av grundlagen som Stromberg férordat ir inte
noédvindig utifrdn grundlagstexten, den ir mindre vil forenlig med
avsikterna bakom regleringen och den tycks inte ha kommit till
uttryck 1 hittillsvarande praxis. Vad giller det senare kan sirskilt
pekas pd att regleringen i instruktionen tidigare uttryckligen
mojliggjort att 1 lag eller forfattning ge Regeringskansliet andra
uppgifter dn rent beredande. Nuvarande reglering anger att reger-
ingskansliet 1 vrigt skall bitrida regeringen och statsriden i deras
verksamhet (1 §). I varje fall miste det kunna konstateras att den
eventuella grundlagsstridighet det kan vara friga om inte ir uppen-
bar 1 den mening som krivs for att rittstillimpande myndigheter
skall kunna underléta att tillimpa féreskrifter eller f6lja beslut som
fattats av den nya myndigheten Regeringskansliet."

Inte desto mindre kan det tyckas som att grundlagen — f6r att ge
en korrekt bild av rittsliget — kunde behdva ge uttryck for att det
inom Regeringskansliet kan férekomma annan verksamhet in
beredning av regeringsirende alltefter vad som beslutas i lag eller
annan forfattning. En sddan komplettering kunde undanréja all
tveksamhet om nuvarande och framtida konstitutionella 16sningar
pa detta omrade.

15 Hir kan ocksi piminnas om Petréns lakoniska resonemang om makt och ritt i RA 1976
Aa23.
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Statsministerns stallning

Statsministern har enligt den svenska grundlagen en mycket stark
stillning." Det ir statsministern — inte regeringen i dess helhet —
som riksdagen formellt sett tar stillning till vid regeringsbild-
ningen.” Han eller hon utser och entledigar statsrid, beslut i
regeringsirenden fattas i egentlig mening av statsministern i egen-
skap av att vara den som slutgiltigt undertecknar beslutet & reger-
ingens vignar (7 kap. 7 § regeringsformen'®) och denne ir numera
chef for Regeringskansliet i dess helhet. Genom sin centrala still-
ning i regeringen ir det ocksd statsministern som har bestimmande
inflytande 6ver om extra val hills eller ej (3 kap. 4 § regerings-
formen). Sammantaget kan sigas att reformeringen av Regerings-
kansliet ytterligare stirker statsministerns redan starka konstitu-
tionella stillning.

Det kan noteras att det i férarbetena till regeringsformen inte
togs slutgiltig stillning till hur maktférhillandena mellan stats-
ministern och &vriga statsrdd skulle utformas. En ordning med
formell omrdstning inom regeringen ansigs bygga p den forlegade
idén om statsridstjinsten som ett dmbete snarare dn ett politiskt
uppdrag och man konstaterade att utlindska foérfattningar saknade
liknande regler. Det konstitutionella ansvar som regeringen bir
kollektivt och ritten att reservera sig ansigs tillricklig som grund-
lagsreglering av omridet."”

Som vi sett innebir inte utvecklingen att departementschefernas
stillning i sig verkar ha férsvagats 1 nimnvird grad. De har enligt
gillande forordning fortfarande makt att besluta om en annan
organisation dn den férordningen anger. Det verkar éverhuvud-
taget som att arbetet pd departementen endast lingsamt och i
begrinsad omfattning piverkas av de organisatoriska forind-
ringarna.'®

Sett ur grundlagsperspektiv kan utvecklingen enligt min mening
inte kritiseras. Statsministerns stillning markeras och befists pd ett

" Se t.ex. Ruin, O., Statsministerimbetets férindring, i: Ruin, O., (red.) Politikens ramar
och aktdrer (2004) s. 49 f.

5 Jag bortser nu nigot férenklande frdn den praxis som utvecklats att &tminstone
partisammansittningen bor framgd vid riksdagens beslut.

16 Ovriga statsrid kan anteckna sig som skiljaktiga enligt 6 § samma kapitel.

7 Prop. 1973:90s. 185 {.

'8 Se t.ex. Jacobsson, B., Hur styrs regeringskansliet? Score rapport 2001:8 s. 55 som noterat
att pd kort sikt verkar inte tillskapandet av en myndighet ha mirkts av sirskilt tydligt. Aven 1
Larsson, U., Takt, takt, hillen takten, i: Ruin, O., (red.) Politikens ramar och akt&rer (2004)
t.ex. s. 74 ges uttryck for att ndgra dramatiska forindringar inte skett under modern tid.
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sitt som visserligen inte direkt framgir av regeringsformens
bestimmelser och férarbeten, men som i hog grad ligger 1 linje med
dessa. Ett bredare konstitutionellt perspektiv kan diremot ge vid
handen att denna koncentration av make till statsministerns person
kan te sig mindre limplig. Konstitutionella regler syftar till lika
delar att mojliggéra (legitim) makt och att begrinsa densamma. Att
placera stor makt hos en enda person innebir alltid en fara fér
missbruk eller annars oénskad utveckling. De konstitutionella reg-
lerna skall motverka en sidan utveckling. Olof Ruin konstaterar att
koncentrationen av makt till statsministern i1 den nya grundlagen
redan vid regeringsformens tillkomst var nigot motsigelsefull,
givet att den allminna trenden snarast var att undvika sddana kon-
struktioner.” Sdvitt jag kan se ir synpunkten relevant ocksi i
dagens lige. Legitimiteten 1 maktutévningen kan littare ifrigasittas
om det ir en enda person som har en central eller helt avgérande
roll 4n om beslut fattas 1 bredare kretsar. Om den rittsliga regle-
ringen 1 detta avseende ger en felaktig bild av hur statsministerns
stillning ter sig i praktiken kan dessutom ifrigasittas om en sddan

bild bér bevaras.

Riksdagens stéallning

Den svenska grundlagen kan starkt foérenklat sigas bygga pd tvd
huvudtankar. Den ena ir den om en forfattning som vilar pd folk-
suverdnitetens princip och dir riksdagen dirfor intar en central
stillning 1 det politiska livet. Den andra ir den om korrekt och
levande forfattning i den meningen att grundlagen inte skall stelna
eller tillitas bli fordldrad, utan pd ett korrekt sitt dterge det sitt pd
vilket Sverige styrs vid varje given tidpunkt.

Att riksdagen — till skillnad frin hur saken lig till f6rr, dd antalet
departement reglerades i lag” — idag nistan helt saknar inflytande
over regeringens interna organisation av Regeringskansliet kan
tyckas svarforenligt med den position som grundlagsfiderna i
ovrigt ville ge riksdagen. Att reglera forhdllandena i Regerings-
kansliet genom lag — istillet f6r i grundlag — kunde ocksd vara en
mellanlésning for att stirka riksdagens inflytande, utan att l3sa
rittsliget s3 mycket som en grundlagsreglering skulle innebira. P4
det principiella planet skulle en sddan 16sning vara vil férenlig med

' Se Ruin s. 50 f6r exempel pd den kritik som framférdes vid inférandet av reglerna.
% Se Ds 2003:44 avsnitt 4.2.
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riksdagens konstitutionella stillning, iven om det sikerligen kan
finnas praktiska invindningar diremot.

Till saken hor att nir fragan om grundlagsreglering av departe-
mentens antal diskuterades 1 férarbetena till regermgsformen
ansdgs det vara tillrickligt foér riksdagens kontroll att man via
budgetregleringen kunde utéva inflytande éver organisationen.?
Numera kan inte riksdagen styra pi samma sitt eftersom
Regeringskansliet fir ett anslag fér hela myndigheten. Det kan
frigas om det dirfor ir dags f6r en omvirdering av forhillandena s&
att riksdagen ges ndgot mer inflytande 6ver och/eller insyn i hur
regeringsarbetet organiseras. Till saken hér att riksdagen genom
konstitutionsutskottet 16pande granskar arbetet 1 Regeringskansliet
och dirvidlag ibland anligger synpunkter pi organisation m.m.*” I
detta ingdr att riksdagen fir en insyn i — om in inte ett bestim-
mande inflytande &ver — hur departementen organiseras och
dimensioneras. Denna kontroll kan tyckas tillricklig. Samtidigt kan
terigen pdpekas att riksdagens formella méjligheter att inom
budgetbehandlingen piverka Regeringskansliet minskat genom
omvandlingen till en myndighet.

Grundlagens informativa funktion

Vidare kan man notera att grundlagen pi ett centralt omride inte
uppfyller sin informativa uppgift i friga om hur Sverige styrs pd ett
sirskilt detaljerat sitt.” I viss mén ir detta naturligtvis ofrin-
komligt, en grundlag kan inte i detalj beskriva allt av betydelse for
ett lands politiska och rittsliga liv. Inte desto mindre ir det virt att
notera att tvd omriden dir detta regleras knapphindigt ocks3 ir tva
omriden som direkt pdverkar det daghga polmska livet. Det giller
utdvandet av finansmakten och regeringens interna arbetsformer.
P4 detta omrdde har man valt att inte reglera eller reglera sé lite som
mdjligt 1 grundlag.

Hir ir det friga om en avvigning mellan olika konstitutionella
intressen: flexibilitet och stabilitet. En konstitutionell reglering
innebdr en l&sning som 1 sig har sidvil positiva som negativa

21 Se SOU 1972:15 s. 150 och prop. 1973:90 s. 181.

22 Se t.ex. 2001/02:KU32 dir KU efterfrigar en utvirdering av tillskapandet av myndigheten
Regeringskansliet, ndgot som ocks4 regeringen tillhandaholl i Ds 2003:44.

2 Motsvarande giller f6r 6vrigt p andra konstitutionella omriden, t.ex. for finansmakten, se
Sterzel, F., Finansmakten — i konstitutionens centrum och periferi, i: Smith, E./Petersson,
O., (red..), Konstitutionell demokrati (2004) s. 90.
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effekter. Detta innebir inte att varje skrivning 1 grundlagen behover
vara en absolut lisning f6r framtida utveckling, nigot som ocksi
illustrerats ovan vad giller Regeringskansliet. Att utforma regler
som ir ndgot mer informativa, utan att f6r den skull 18sa rittsliget
pd ett olimpligt sitt, torde inte vara omojligt. Som férlaga kan
regleringen av riksdagen nimnas, dir endast vissa centrala organisa-
toriska delar nimns i grundlag och annat limnas fér reglering
annorstides. Av regeringsformens nuvarande regler framgir t.ex.
att riksdagen skall vilja ett finansutskott och ett konstitutions-
utskott (4 kap. 3 § andra stycket regeringsformen). Att 1 grundlag
ange att det t.ex. skall finnas ett justitiedepartement och ett
forsvarsdepartement (fér anknyta till statliga kirnfunktioner)
kunde vara ett sitt att ge lite mer information om Regerings-
kansliet, samtidigt som riksdagens inflytande &ver regeringsmakten
dirmed stirks. Det senare kan — ur ett konstitutionellt perspektiv —
ses som det viktigaste med en sidan reform.

Offentlighetsprincipen

Det kan konstateras att organiserandet av Regeringskansliet som en
myndighet inte pdverkar tillimpningen av tryckfrihetsférord-
ningens regler om allminna handlingars offentlighet i nimnvird
utstrickning. Redan fére reformen uppfattades att handlingar
kunde skickas mellan departement utan att f6r den delen anses som
upprittade eller inkommande. Stédet f6r detta fanns bland annat i
tolkningen av 2 kap. 9 § andra stycket TF, som undantar handlingar
frin offentligheten om dessa ir s.k. mellanprodukter, dvs. utkast,
arbetspapper eller dylikt.”* Att Regeringskansliet numera ir en
myndighet indrar siledes inte rittsliget avseende denna typ av
material.

#Ge t.ex. RA 1963:16, JO 1973 s. 325 och JO 1974 s. 412.
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Medborgare och riksdagsledamoter
tycker om demokratins spelregler

En klassisk férfattningspolitisk diskussion giller huruvida med-
borgare bor goras direkt delaktiga 1 utformningen av grundlagarna
eller om sddana uppgifter istillet bor skdtas indirekt av parla-
mentariskt sammansatta kommittéer bestiende av experter och
folkvalda.

Det finns goda argument for bida 1sningarna. A ena sidan ir
det i grundlagarna som centrala element 1 samhillskontraktet
mellan staten och dess medborgare dterfinns: vilka fri- och rittig-
heter medborgare garanteras av staten och under vilka omstindlig-
heter staten har mojlighet att inskrinka dem. I grundlagen faststills
den maktpolitiska infrastrukturen for ett land: valsystemets
utformning, relationen mellan regering och riksdag och mellan
staten och kommunerna. Hir dterfinns regler f6r maktvertagande
och regeringsbildning och statsministerns befogenheter. Hir
skyddas minoriteters rittigheter och hir liggs hinder f6r majori-
tetstortryck. Och hir finns regler f6r att férindra reglerna och for
att 6vervaka reglernas efterfsljd. Linders forfattningar ir dessutom
— om in 1 varierande utstrickning — viktiga symboler f6r nationell
identitet. Dirfér ir det rimligt att medborgarna bor engageras och
tillfrdgas vid de tillfillen di grundlagens innehall forindras.

A andra sidan ir grundlagsfrigor juridiskt och maktpolitiskt
komplicerade. Grundlagar har en hégre valér och idr svirare att
indra dn annan lagstiftning. Huvudidén med grundlagar ir att
skapa stabilitet och férutsebarhet for en ordnad politisk maktkamp.
Tillfilliga politiska majoriteter eller folkopinioner skall inte tilltas
ha ett direkt genomslag pd den demokratiska rittsstatens grund-
liggande regler. Parlamentariskt breda och mycket lingsiktigt hall-
bara I3sningar efterstrivas. Dirfér dr det rimligt att medborgarnas
fortroendevalda representanter far tid pd sig att bereda och utforma
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reformférslag och direfter ta lingsiktigt ansvar f6r beslut om for-
indringar.

Australien och Sverige har valt tvd helt olika modeller f6r demo-
kratiskt beslutsfattande i grundlagsfrigor. I Australien har man
hillit inte mindre in fem nationella folkomréstningar om grund-
lagsindringar sedan 1970. Sverige har konsekvent valt att lita parla-
mentariska kommittéer utreda och ta fram férslag pd grundlags-
reformer. De etablerade politiska partierna har kommit att ha stort
inflytande 6ver utformningen av demokratins spelregler.

Sverige har en 1 minga hinseenden positiv tradition med politisk
konsensus kring férfattningspolitiska beslut. Partierna har genom
dren anstringt sig for att finna kompromisser som alla riksdags-
partier kan gi med pd. Men det ir inte sjilvklart att summan av
partiintressen leder till allminintresse i grundlagsfrigor. Och det ir
inte sjilvklart att de foér dagen etablerade partierna — vars fére-
tridare ir att betrakta som ett slags “tillfilliga besokare” 1 det
demokratiska systemet — ensamt skall ha makten éver de spelregler
som bestimmer villkoren for alla andra potentiella eller framtida
aktdrer som 6nskar vinna stdd for sin politik genom allminna val.

Statsvetenskapliga analyser av svensk férfattningspolitik och
redogorelser frin inblandade aktdrer i memoarer och dagboks-
anteckningar har ofta karaktiriserat det politiska spelet om spel-
reglerna som mycket pragmatiskt och styrt av kortsiktig nirsynt-
het. De ménga och linga forfattningsutredningar som féregick var
nuvarande grundlag priglades ofta av dagspolitiska tritoimnen.
Dess slutliga utformning blev en 1 minga stycken mirklig kompro-
miss mellan partiintressen. Partiernas stindpunkter i minga forfatt-
ningsfrigor tenderar att vara starkt utfallsstyrt: positionstaganden
firgas av partiernas framgingar eller motgingar vid det senaste
valet.

De férindringar som dgt rum i virt valsystem efter olika parla-
mentariskt sammansatta utredningar har alla haft karaktiren av
kompromisser mellan sniva partiintressen. Den svenska demokra-
tins gillande spelregler ir resultatet av férhandlingar och kohandel
snarare in vil sammanhillna férfattningspolitiska ideologier (von
Sydow 1989; Rudholm & Stjerngvist 1996; Kjellgren 2001; Petersson &
Mattson 2003).

Huvudalternativet till parlamentariskt sammansatta kommittéer
— att exempelvis anordna folkomréstningar eller grundlagskonvent
kring foérfattningspolitiska reformer — har aldrig varit nigot riktigt
hett alternativ i Sverige. Trots att det funnits forlagor till
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grundlagskonvent i Osterrike och inom EU har den politiska viljan
att engagera medborgare 1 debatt, beredning och beslut inte varit
tillrickligt stark for att detta alternativ pd allvar skulle évervigas.'
Dagens svenska politiker tycks 1 praktiken alljimt dela Tage
Erlanders uppfattning att “folks intresse for forfattningsfrigor dr sd
pass ringa, att varje forsok att sitta massorna 1 rorelse, lir misslyckas”
(citerad 1 von Sydow 1989:165).

P4 papperet stdr Sverige nu infér den mest genomgripande
dversynen av grundlagarna pd nirmare fyrtio dr. Behovet av en
oversyn och av nya reformer har enligt minga bedémare vuxit sig
allt starkare under de decennier som férflutit sedan de senaste stora
forfattningsreformerna. 2004 4rs grundlagsutredning har som
direktiv att se 6ver hela regeringsformen (Dir 2004:96). I direk-
tiven har Sveriges medborgare ndgot av en huvudroll: Den uttalade
mélsittningen med kommitténs arbete ir att foresld spelregels-
forindringar som kan "stdrka och fordjupa den svenska folkstyrelsen,
att 6ka medborgarnas fortroende for demokratins funktionssdtt och
oka wvaldeltagandet”. Men 1 sjilva processen — arbetet med att
fundera kring den svenska demokratins problem, virdera olika
konstitutionella alternativ. och wutarbeta {érfattningspolitiska
reformer — lyser sdvil medborgare som organiserade intressen med
sin frinvaro dven den hir gingen.

Medborgaropinionen i forfattningspolitiska fragor

Den hir rapporten handlar om vad svenska folket och deras for-
troendevalda riksdagsledaméter anser i ett antal aktuella forfatt-
ningspolitiska sakfrdgor. Rapporten ir organiserad efter tvd huvud-
frigestillningar: 1) Hur stiller sig medborgare och fortroendevalda
riksdagsledaméter till olika forslag till grundlagstérindringar? 2) 1
vilken utstrickning dr de fértroendevaldas dsikter om olika férind-
ringsforslag representativa fér medborgarna?

Frigestillningarna har omedelbar relevans fér problematiken
kring huruvida medborgarna bér goras direkt delaktiga i1 arbetet

! Flera tunga riksdagsmotioner av namnkunniga partiféretridare har fort fram idén om att
anordna ett nationellt grundlagskonvent som ett viktigt inslag i Grundlagsutredningens
arbete. Se t ex Henrik von Sydows (m) motion 2003/04:K431, Lars Leijonborgs m fl. och
Tobias Krantz (fp) motioner 2004/05:K285 2005/06:K450 och Kerstin Lundgrens m fl. (c)
motion 2004/05:K323. Trots stor borgerlig enighet om att tillkalla ett grundlagskonvent och
trots att de borgerliga partierna kunde bilda en gemensam regering 2006 har
Grundlagsutredningen inte fitt nigra tilliggsdirektiv som handlar om att genomféra ett
nationellt grundlagskonvent.
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med grundlagsreformer eller om det bor delegeras till fortroende-
valda genom att tillsitta parlamentariska kommittéer. For det
forsta dr det svirt att forneka att medborgarna ir centrala aktérer 1
ett demokratiskt samhille — sjilva mélsittningen med ett demo-
kratiskt styrelseskick dr att nd politisk jimlikhet och folkviljans
forverkligande. Dirfor dr det under alla omstindigheter intressant
att studera vad medborgarna anser i frigor som rér de demokra-
tiska spelregler under vilka de sjilva agerar, i férsta hand som
viljare i samband med valen.

For det andra skapar opinionsmitningar av svenska folkets
attityder till demokratins spelregler en méjlighet att gora jim-
forelser med elitnivin: vi kan undersdka dsiktséverensstimmelsen
mellan viljare och valda. Om medborgarna visar sig ha ungefir
samma uppfattningar som sina fértroendevalda i frigor som ror
grundlagsférindringar dr det kanske inte sirskilt problematiskt att
l8ta parlamentariskt sammansatta kommittéer arbeta fram
forindringsforslagen (sdvida man inte tillskriver medborgardeli-
beration ett stort egenvirde i processen att bygga en ny svensk
grundlag). Men om det visar sig existera stora &siktsskillnader
mellan medborgarna och deras representanter ir det ett storre pro-
blem att spelarna dr med och skriver sina egna spelregler utan ett
direkt engagemang frin folket. Asiktsrepresentativitet r hirvidlag
ett lika centralt utvirderingskriterium fér folkviljans forverkligande
1 forfattningspolitiska frigor som 1 andra politiska frigor.

Att ta hjilp av opinionsundersdkningar for att studera med-
borgarnas attityder till olika férslag om férindringar av det svenska
folkstyret ir mycket ovanligt. Den forsta systematiska studien av
medborgarnas demokratiopinioner genomférdes pd uppdrag av
Demokratiutredningen och publicerades 1 skriften Demokrati-
opinioner (Oscarsson 1999). Ett frigebatteri togs di fram for att
ingd 1 1998 &rs RiksSOM-undersékning. Batteriet innehéll tio for-
slag till f6rindringar av demokratins spelregler, som till exempel att
sinka fyraprocentspirren, sinka rostrittsildern till 16 &r, inférande
av medborgarremisser och att anordna fler nationella och kom-
munala folkomréstningar.

Fokus 1 Demokratiopinioner lades vid att analysera svarsmonster
i syfte att forsoka identifiera och karaktirisera sammanhéllna
demokratiideologier bland svenska folket. Huvudslutsatsen var att
medborgarnas dsikter om demokratiférindringar inte formar nigon
stark sammanhdllen 3siktsdimension. Nigra stora partiideologiska
skillnader kunde inte 3terfinnas pi medborgarnivin. Medborgar-
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opinionen i frigor som rér demokratins spelregler karaktiriserades
som svagt utvecklad. Personer som hyste misstro mot politiker och
personer som uttryckte missndje med hur svensk demokrati
fungerar tillhérde de mest férindringsbenigna, alldeles oavsett vad
férindringarna handlade om (1999:54).

Ett 6verraskande resultat frin Demokratiopinioner var att nigra
av de mest populira forslagen var de som 1 praktiken skulle kunna
leda till mindre av direkt folkligt inflytande 6ver politiken. Att
dverldta viktiga beslut till experter (mer tjinstemannainflytande)
och att minska antalet riksdagsledaméter (ligre grad av riksrepre-
sentativitet och beskuren representation) var utomordentligt om-
tyckta forslag som stéddes av en klar majoritet av svenska folket.

Mikael Gilljam och Ola Jodal genomférde en ambitiés under-
sokning av medborgarnas demokratiopinioner byggd pd 2001 &rs
SOM-undersdkning (Gilljam & Jodal 2002). De undersokte med-
borgarnas instillning till tvd konkurrerande demokratimodeller:
den valdemokratiska och den deltagardemokratiska. Nir model-
lerna stilldes mot varandra var svenska folkets instillning betydligt
mer positiv till det valdemokratiska idealet in det deltagardemo-
kratiska. Men nir det gillde instillningen till mer konkreta dtgirder
visade Gilljam och Jodal att det fanns en klar opinionsévervikt fér
deltagardemokratiska forslag sdsom att anordna fler folkomrést-
ningar och att 6ka brukarinflytandet 6ver t.ex. skola och barn-
omsorg.

Svenska folkets demokratiopinioner 2006

Inom ramen f6r 2006 &rs SOM-undersokning genomférdes pd upp-
drag av Grundlagsutredningen en undersokning av vad svenska
folket tycker om olika férindringar av demokratins spelregler.
Huvudsyftet med uppdraget dr att genomféra en uppféljning av
Demokratiopinioner. Har svenska folket férindrat eller foridlat
sina demokratiopinioner sedan 1998 di den senaste storre kartligg-
ningen genomfdrdes (Oscarsson 1999)?°

? En detaljerad metodrapport om RiksSOM-undersékningen 2006 Sterfinns i SOM-
institutets 3rliga rapport (Nilsson 2007).
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Figur 1 Frageserien om forfattningsférandringsférslag i RiksSOM-
undersékningen 2006

Fraga 22 | debatten om demokratin i Sverige diskuteras olika férslag till férdndringar. Vad
tycker du om fdljande forslag?

Mycket Ganska Varken bra Ganska Mycket

bra bra eller daligt  daligt daligt
forslag forslag forslag forslag forslag
Sank réstrattsaldern till 16 ar i alla val O O O O O
Sank fyraprocentspéarren till riksdagen | O O O O
Genomfor fler nationella folkomrdstningar O O O O O
Genomfor fler kommunala folkomrdstningar O O O O O
Genomfor val till riksdag och kommun vid
olika tidpunkter O O O O O
Minska mandatperiodernas langd fran 4 till 3 &r O O O O O

Mot bakgrund av bristande opinionsbildning, intresse och debatt
kan man ritteligen friga sig om det 6verhuvudtaget ir meningsfullt
att undersoka medborgaropinionen i férfattningspolitiska frigor.
Med ndgra f3 undantag kan partiernas stindpunkter férvintas vara
mycket okinda for viljarna. Det bedrivs sillan opinionsbildning i
grundlagsfrigor. I samband med valrorelserna stdr forfattnings-
politiska frigor mycket l8ngt ned pi dagordningen. Aven om till-
blivelsen av Grundlagsutredningen kan anses ha bidragit till att
stimulera det offentliga samtalet om forfattningspolitiska frigor
kan man knappast finna beligg for att det pigir nigon omfattande
opinionsbildning frin nigon aktor.

Vi’ menar dock att medborgarresponserna pi olika férslag — hur
osmilta de in m& vara — ger en bra indikation pd hur eventuella
forindringar kan komma att tas emot av medborgarna. Aven
omogna opinionsyttringar kan potentiellt ha stor betydelse nir for-
slagen till forindringar av valsystemet liggs. Dessutom finns ett
stort virde i att genomfdra undersdkningar av i vad min med-
borgarnas 3sikter 1 grundlagsfrigor 6verensstimmer med deras for-
troendevaldas &sikter.

Men det finns forstds grinser for vilka typer av forfattnings-
politiska forslag som det idr rimligt att l3ta hela svenska folket ta
stillning till. Alltfér tekniskt komplicerade detaljfrdgor bér und-
vikas. De allra flesta medborgare gir inte omkring med helt upp-
daterade kunskaper om demokratins spelregler. Att friga vilken

3 ”Vi” avser den forskargrupp vid Valforskningsprogrammet vid Géteborgs universitet som
har arbetat med undersékningarna.
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forsta devisor vi skall ha i vrt jimkade uddatalssystem fér mandat-
fordelning dr — dven om det potentiellt kan ha stora konsekvenser
fér maktrelationer 1 samhillet — inte sdrskilt meningsfullt. Vi har
strivat efter att anvinda oss av férfattningspolitiska forslag som
formulerats av aktorer som varit aktiva i debatten och som dirfér
varit féremal for bredare diskussioner under lingre tid. Hit hor f6r-
slag som t.ex. sinkt rostrittsdlder, bruket av nationella och kom-
munala folkomréstningar, sinkta riksdagsspirrar och skilda val-
dagar. Sidana férslag kan sigas vara igenkinda av dtminstone den
politiskt intresserade medborgare som ndgorlunda féljer svensk
politisk inrikesdebatt. Alla forslag giller omrdden dir nistan alla
medborgare har egna erfarenheter i rollen som viljare.*

Det ir pd sin plats att poingtera att opinionsstudier av det hir
slaget inte under nigra omstindigheter kan betraktas som ett slags
ersittning for ett regelritt grundlagskonvent. S& linge vi inte
anordnar nationella medborgarpaneler eller grundlagskonvent dir
slumpvist utvalda medborgare f&r mojlighet att under ordnade
former sitta sig in 1 grundlagsfrigor kan vi aldrig f3 reda pd vad en
mer informerad folkopinion egentligen anser om demokratins spel-
regler och i vilken riktning de bér férindras. De opinioner i forfatt-
ningsfrigor som hir rapporteras om bér dirfor betraktas som icke-
delibererade opinioner (Fishkin 1997). Huruvida en mer informe-
rad folkopinion skulle tycka annorlunda in de svarande i SOM-
undersokningen 2006 ir mycket svirt att ge ett svar pd utan att
genomfora ett fullskaligt samhillsvetenskapligt experiment (med-
borgarpanel) eller ett nationellt grundlagskonvent.’

* Samtidigt ir det viktigt att konstatera att antalet triffar i mediearkivet pd soktermer som
”skilda valdagar”, *rostrittsilder”, ”kommunala folkomréstningar” och fyraprocentspirr(-
en)” inte ir sirskilt m&nga per ir under de senaste femirsperioden; ingen av séktermerna far
fler dn 50 triffar. Mediediskussionerna kring de konkreta férslag vi anvint i undersékningen
ir allts inte sirskilt omfattande. Det finns ocks3 en tydlig valirseffekt: Under valdren (2002
och 2006) ir antalet triffar betydligt fler in under mellanvalsperioderna. Det finns fi
indikatorer pd att diskussioner kring de hir frigorna har blivit vanligare sedan 2002. De
hiller sig stabilt pd en 1ig niva.

> Ett grundlagskonvent i mindre skala genomférs sedan hosten 2004 inom ramen fér
grundutbildningen i statsvetenskap vid Goteborgs universitet. Under sju veckor ges
statsvetarstudenterna mojlighet att studera in sig pd utlindska politiska system, svensk
forfattningshistoria, svensk forfattningspolitik och svensk demokrati. I det efterféljande
grundlagskonventet har studenterna till uppgift att pd basis av grundlagsutredningens
direktiv utforma férslag till férindringar av den svenska demokratins spelregler. De delas
slumpmissigt in i nio aktdrsgrupper varav sex ir intressegrupper: de stora partierna, de smi
partierna, medborgarna, kommuner- och landsting, intresseorganisationerna, och tre ir
expertgrupper: tjinstemin, jurister, ekonomer och statsvetare. Utifrin sina individuellt
tilldelade roller har aktorsgrupperna till uppgift att tillsammans wutarbeta en
problembeskrivning av vad som ir bekymmersamt med den nuvarande svenska demokratin,
en grundlagsvision om vilka konstitutionella férindringar som behoévs for att tgirda
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Vad tycker medborgarna?

Vad ir svenska folkets instillning till olika férfattningspolitiska
forslag? I tabell 1 redovisas medborgarnas instillning till de sex forslag
pd férindringar som ingick 1 vdr frigeserie i 2006 irs RiksSOM-
undersdkning. Dir dterfinns dven jimférbara mitningar frin tidigare
SOM-undersékningar 1998 och 2000. I det kommande avsnittet
redovisas ocksd opinionsstddet f6r de olika férslagen i olika grupper
av medborgare (tabell 2 och 3). En fullstindig redovisning av resul-
taten dterfinns 1 rapportens appendix.

Innan vi pdbérjar en mer detaljerad genomging av opinions-
yttringarna ir det pd sin plats att gora en mer samlad bedémning av
svarsmonstren. Har medborgarna éverhuvudtaget dsikter om de
forslag som presenteras? Forekommer fler 3siktsyttringar idag dn
for ett knappt decennium sedan di den senaste undersékningen
genomfoérdes?

Resultaten visar att det finns {3 tecken pd 6kad 3siktsbildning
bland medborgarna. Foér flera av forslagen uppgir andelen som
tycker att forslagen dr “varken bra eller diligt” till nirmare 35 pro-
cent. Det ir inte ndgra ovanliga nivier for attityder till f6rslag som
inte dger centralitet i sambhillsdebatten. Ambivalenta attityder
behéver inte nédvindigtvis indikera en icke-3sikt, men 1 avsaknad
av andra flyktalternativ av typen ”vet inte” indikerar hoga andelar
varken eller-svar en g beredskap att ta stillning till forslagen.
Asiktsférekomsten dr hir liten (Gilljam 1988). Det handlar om
sakfrigor som svenskarna inte har anledning att fundera 6ver varje
dag, alternativt frigor dir svenskarna inte snabbt kan hirleda nigra
kristalliserade &sikter frin mer etablerade ideologier som t.ex.
vinster-hdgerideologi eller ta genvigen via kunskaper om det egna
partiets stillningstaganden 1 sakfrigorna. Nigra uppenbara tecken
pd en kristallisering av &sikter i f6rfattningspolitiska frigor mellan
1998 och 2006 finns inte i materialet. Undantaget ir mojligen for-

problemen och en strategi for att i1 férhandlingar med 6vriga aktdrsgrupper ligga fram
betinkanden med férslag pd forindringar inom sammanlagt nio olika férfattningspolitiska
omrdden: 1. Sveriges framtida statsskick, 2. regeringsbildning och regeringens organisering,
3. kammarsystemet: den lagstiftande maktens organisation, 4. den konstitutionella
kontrollen, 5. det lokala sjilvstyret, 6. politisk representation, 7. det direktdemokratiska
inslaget, 8. Demos, 9. Individuella fri- och rittigheter. Grundlagskonventet vid
Statsvetenskapliga institutionen tilldelades Goteborgs universitets pedagogiska lagpris 2006.
Grundlagskonventet  pdgir &tminstone si linge Grundlagsutredningen arbetar.
Grundlagskonventet ir sjilvdokumenterande och genererar stindigt nya typer av
forfattningspolitiska idéer och innovationer. Resultaten frin grundlagskonventet kommer
att sammanstillas 1 ndgon form under 2009.
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slaget om att korta mandatperioderna frin fyra till tre &r dir
andelen "varken bra eller diligt”-svar minskat frin 31 till 24 pro-
cent.

Sanka rostrattsaldern till 16 ar

Ett forslag dir nistan alla medborgare tycks ha en mycket klar upp-
fattning ir frigan om sinkt rostrittsdlder. Det dr allgimt ett
mycket impopulirt f6rslag. Sedan 1921 har Sverige liksom ménga
andra vist-europeiska linder successivt sinkt rostrittsdldern frin
23 till nuvarande 18 4r. Diskussioner om att fortsitta sinka rost-
rittsdldern 4terfinns 1 alla etablerade demokratier (Martinsson
2007), men bortsett frin nigra f6rsék 1 ett par nordtyska delstater
finns f3 indikationer att en sddan utveckling skulle vara nira fére-
stdende.

SOM-undersdkningen 2006 visar att det bland svenskar finns ett
mycket svagt stod for att fortsitta att utvidga rostritten. Opi-
nionen ir mycket stabil. Andelen svenskar som anser att forslaget
ir ganska bra eller mycket bra ir endast omkring tio procent.
Sjuttiosex procent avfirdar forslaget som ganska eller mycket daligt
(se tabell 1). Om svenska folket fick bestimma skulle 18 &r gilla
for rostritt dven i framtiden.

Liksom 1 tidigare studier finns ett mycket tydligt samband
mellan 3lder och instillning till réstritt f6r 16-8ringar (se tabell 2).
Ju dldre man ir desto mer negativ till férslaget dr man. Alla 8lders-
grupper ir dock overvigande negativa, si dven den allra yngsta
gruppen 15-19 4r. Jaimférelser tillbaka till 1998 visar dock att de
allra yngsta blivit ndgot mindre negativa. Andelen 15-19-3ringar
som tycker att sinkt rostrittsdlder dr ett mycket eller ganska bra
forslag har okat frin 27 procent till 32 procent mellan 1998 och
2006.
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Tabell 1 Svenska folkets asikter om sex forslag till férandring av
demokratins spelregler 1998, 2000 och 2006 (procent,
balansmatt)

summa  opinions
forslag ++ + 0 — ——  procent halans

sanka rostrattsaldern till 16 ar i alla val 1998 2 7 14 33 44 100 -68

2000 3 6 14 34 43 100 -68
2006 2 8 14 31 45 100 -68
sénka fyraprocentsparren till riksdagen 1998 4 7 29 28 32 100 -49
2006 2 7 24 30 37 100 -58
genomfora fler nationella folkomrostningar 1998 12 27 38 15 8 100 +16
2000 9 29 35 19 8 100 +11
2006 8 24 37 2 11 100 +1
genomfora fler kommunala 1998 11 29 35 16 9 100 +15
folkomrdstningar 2000 11 34 34 15 6 100 +24
2006 9 34 33 17 7 100 +19
genomfora val till riksdag och kommun vid 1998 12 16 34 19 19 100 -10
olika tidpunkter 2000 11 23 34 18 14 100 +2
2006 5 12 35 25 23 100 -31
minska mandatperiodernas langd 2000 10 16 31 24 19 100 -17
fran 4 till 3 ar 2006 6 11 24 26 33 100 -42

Kommentar: Resultaten &r hamtade fran SOM-undersokningarna 1998, 2000 och 2006 och bygger pa 1 550-
1700 personer vid varje undersokningstillfalle. De fem svarsalternativ som erbjods var ++ ="mycket bra
forslag”, + ="ganska bra forslag”, o ="varken bra eller déligt forslag”, - ="ganska daligt forslag”, samt --
="mycket daligt forslag”. Opinionshalansmattet visar andelen positiva till férslaget minus andelen negativa
till forslaget.

Miljopartiet (mp) tillhér de partier som starkast driver frigan om
sinkt rostrittsilder. Men uppenbarligen gdr man hir emot majori-
tetsuppfattningen i det egna partiet: iven bland mp-sympatisérer ir
knappt var femte (18 procent) mp-sympatisor positiv till att sinka
rostrittsdldern (se tabell 3).
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Sanka fyraprocentsparren

Tanken att sidnka fyraprocentspirren till riksdagen ir inte heller ett
sirskilt populirt forslag bland svenska folket (se tabell 1). Folk-
opinionen 1 frigan har ocksd blivit nigot mer negativ sedan 1998:
opinionsbalansen har férindrats frin -49 till -58 procentenheter.
Mojligen handlar det om en effekt av att ett i viljarkiren mycket
illa omtyckt parti, sverigedemokraterna, nirmade sig fyraprocent-
spirren i 2006 drs val och fick 2,9 procent av résterna.

Man kan férvinta sig att de mindre partiernas sympatisdrer
skulle vara mer positiva till en sinkt riksdagsspirr. Men sambandet
mellan partisympati och &sikt dr svagt. Bland miljépartiets och
sverigedemokraternas sympatisérer finns visserligen en mindre
avog instillning till forslaget att sinka riksdagsspirren — men dnd3
overvigande negativt dven bland dessa partiers sympatisorer (se

tabell 3).
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Tabell 2 Asikter om sex forslag till forandringar av demokratins spelregler
i olika grupper 2006. Andel som anser att férslagen adr ganska
bra eller mycket bra (procent)
2—1(; % © -§ % 3
= g = s ¥s5 £
= 2 g = 2= g _
£ £ £_ E_ EZs 1%
g & 52 59 T2 ==
© = == == > = = <
25 S5 £2 £Z St £
s 5§ 55 S5 B $z o
5 S= %8 %e %8 Es svarande
samtliga 10 9 32 43 17 17 1567
kvinnor 9 9 32 44 15 18 814
man 12 10 32 43 19 16 753
15-19 ar 32 14 36 35 10 15 105
20-24 ar 14 5 49 56 17 29 72
25-29 ar 20 8 39 47 12 13 106
30-39 &r 13 9 42 55 16 17 239
40-49 ar 10 11 36 51 18 15 278
50-59 &r 6 7 30 42 17 17 286
60-75 &r 6 8 23 35 19 19 376
76-85 &r 4 9 16 21 19 18 105
|ag utbildning 11 11 28 34 13 22 354
medellag utbildning 12 11 35 45 17 18 493
medelhdg utbildning 9 6 36 48 15 16 301
hog utbildning 8 6 29 47 22 12 394
ren landsbygd 12 8 38 46 12 11 228
mindre tétort 10 9 31 40 16 20 391
stad eller strre tatort 10 8 31 44 18 19 696
Stockholm, Géteborg och Malmé 10 11 33 45 20 15 236
mkt/ganska stort fortroende 10 9 27 45 19 13 324
varken stort eller litet fortroende 10 7 29 41 16 15 604
ganska litet fortroende 9 9 40 50 13 18 301
mycket litet fortroende 12 14 43 50 22 29 148
mycket intresserad av politik 11 10 34 51 26 13 192
ganska intresserad av politik 8 7 35 43 18 15 685
inte sérskilt intresserad av politik 11 10 30 39 14 20 574
inte alls intresserad av politik 19 8 22 22 7 20 91
diskuterat politik
ingen gang 12 12 21 28 13 21 223
nagon gang under 12 m 13 4 31 40 9 18 143
nagon gang i halvaret 10 6 33 39 19 17 100
ndgon gang i kvartalet 8 7 30 4l 15 16 155
nagon gang i manaden 9 7 30 46 16 15 365
négon gang i veckan 8 9 38 92 19 16 345
flera génger i veckan 14 12 39 48 20 16 185

Kommentar: Resultaten 4r hamtade fran SOM-undersokningen 2006. Siffrorna i tabellen visar
andelen som anser att férslaget ar "mycket bra” eller "ganska bra”. Observera att antalet
svarande i respektive kategori varierar nagot mellan de olika fragorna. For detaljer, se Appendix.
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Nationella och kommunala folkomrostningar

Fyraprocentspirren och rostritt frin 18 ar dr vil inarbetade spel-
regler 1 den svenska valdemokratin. Det kan vara svirt att forestilla
sig effekterna av sinkta riksdagsspirrar eller sinkt rostrittsilder.
Men vi stillde ocksd frigor om saker som medborgarna kan relatera
till och som de har egna direkta erfarenheter av — nationella och
kommunala folkomrdstningar.

Sverige har erfarenhet av sex nationella folkomréstningar. Den
langa trenden nir det giller svenskarnas generella instillning till
folkomréstningar ir forsiktig: andelen som anser att vi bor vara
sparsamma med folkomréstningar 1 framtiden har enligt valunder-
sokningarna ¢kat for varje tillfille vi anordnat en folkomréstning:
51 procent 1980, 62 procent 1994 och 67 procent 2003. Erfaren-
heterna av de folkomréstningar som faktiskt hillits 4r mer positiva;
andelen som anser att det var ritt att utlysa folkomrdstning ”1 det
hir fallet” har 6kat frdn 40 procent 1980 till 75 procent 1994 och
60 procent 2003 (Oscarsson & Holmberg 2004).

Svenskarna har i tidigare SOM-mitningar varit forsiktigt
positivt till forslaget att “anordna fler nationella folkomrost-
ningar”. Men efter den senaste nationella erfarenheten — 2003 &rs
folkomréstning om inférande om euron — har opinionen blivit
nigot mer tveksam. I SOM 2006 ir lika minga positiva som nega-
tiva till férslaget (opinionsbalans +1).

Instillningen till folkomrdstningar vet vi sedan tidigare sam-
varierar med partiideologi. De partisympatisérer som ir tydligast
positiva till att anordna fler nationella folkomrdstningar ir vinster-
partiets, miljépartiets och sverigedemokraternas sympatisorer.
Attityder till folkomréstningar tenderar ocksd att samvariera med
om man sjilv stod som vinnare eller férlorare vid det senaste till-
fillet folkomréstningsinstitutet anvindes. Motstdndare till det
svenska medlemskapet 1 EU ir betydligt mer positiva till att
anordna folkomréstningar dr medlemskapsanhingare, dven under
kontroller fér bakomliggande vinster-hégerideologi och parti-
sympati.

Unga ir betydligt mer positiva till folkomréstningar dn ildre.
Det finns en 6vervikt positiva till férslaget i alla dldersgrupper upp
till femtio &r. Om den yngre hilften av Sveriges befolkning fick
bestimma skulle vi alltsi ha fler nationella folkomréstningar i
framtiden.
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Minga medborgare har numera direkta erfarenheter av att delta 1
folkomrostningar pd kommunal niva. Sedan 1977 har det anordnats
cirka 100 kommunala folkomréstningar i Sverige varav 22 i sam-
band med det senaste riksdagsvalet 2006. Trots att minga kom-
munala folkomréstningar visat sig vara mycket svirhanterliga inom
ramen for det representativa demokratiska systemet (t.ex. omrost-
ningar om tringselskatt och om ritten att férsvara tamdjur mot
rovdjur) ir forslaget att anordna fler kommunala folkomréstningar
mer populirt in férslaget att anordna fler nationella folkomrost-
ningar.

Nir det giller kommunala folkomréstningar ir svenska folket
alltjimt 6vervigande positiv till fler omréstningar (balansmitt +19,
se tabell 1). Positiv opinionsévervikt dterfinns 1 alla 8ldersgrupper
utom bland de allra ildsta 70-85 &ringarna. Mest positiva till fler
lokala folkomréstningar dr de yngsta och sympatisorer till miljs-
partiet och vinsterpartiet (se tabell 2-3).

Den gemensamma valdagen

Frigan om gemensamma valdagar f6r nationella och kommunala
val har debatterats 1 Sverige 1 mer dn hundra dr (Kjellgren 2001).
Det ir en stindigt aktuell forfattningspolitisk friga som utreddes
s& sent som 1 1999 &rs férfattningsutredning. D3 lyckades man inte
finna ndgon majoritet for att skilja valdagarna 8t. I samband med
2004 &rs grundlagsutredning ligger frigan om valdagarnas placering
3terigen pd bordet.

Att skilja valdagarna &t dr inget populirt forslag bland svenska
folket. Och sedan 1998 har forslaget att infora skilda valdagar i
kommun- och riksdagsval blivit dinnu mer negativ. Andelen som
svarar att forslaget dr ganska eller mycket diligt har férindrats frin
38 procent 1998 till 48 procent 2006 (se tabell 1). Det finns idag en
klar 6vervikt for uppfattningen att skilda valdagar dr ett diligt
forslag (balansmaitt -31).

Denna viljaropinion ir i huvudsak i linje med vad kommun-
styrelseordféranden och partiernas lokalt kampanjansvariga har
uttryckt 1 tidigare studier. Man vill inte ha skilda valdagar
(Oscarsson 2001). Bland kommunernas politiker och bland riks-
politikerna finns emellertid en majoritet for att inféra skilda val-
dagar i Sverige. Men medborgarna tycks alltsd féredra status quo
dven nir det giller valdagarnas placering.
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Frigan m& vara partipolitiserad pd elitnivd men allts3 inte pd
medborgarniva: partiernas sympatisorer ir helt dverens om att det
ir ett diligt forslag att skilja valdagarna 4t. Variationsbredden nir
det giller andelen som anser forslaget dr mycket bra ir mycket liten
bland olika grupper av partisympatisérer (se tabell 3): vinster-
partiets sympatisorer (13 procent positiva) och folkpartiets sympa-
tisdrer (19 procent positiva)

Skilda valdagar dr mer populirt f6rslag bland stadsbor (20 pro-
cent positiva) dn bland landsbygdsbor (12 procent). De som ir
intresserade av politik gillar idén med skilda valdagar betydligt
bittre (26 procent) dn personer som saknar intresse foér politik
(7 procent). Och bland hogutbildade aterfinns en storre andel
positiva (22 procent) dn bland ldgutbildade (13 procent).

Treariga mandatperioder

Ett tungt argument for att skilja valdagarna 3t dr att det i Sverige
gdr mycket ling tid (4 &r) mellan de tillfillen d vi medborgare har
mojlighet att utkriva ansvar av véra fortroendevalda fér den gdngna
mandatperioden och ge dem nya mandat infér framtiden. Ett
alternativ till skilda valdagar som seglat upp i den férfattningspoli-
tiska debatten ir att korta mandatperiodernas lingd frin 4 till 3 &r.
Huvudlinjen i argumentationen ir att en demokrati som motione-
ras oftare kommer ha goda effekter pd alla aktdrer i den repre-
sentativa demokratin. Allminna val har tydligt positiva effekter pd
viljarnas fortroende for politiker och f6r det allminna politiska
intresset: valdrseffekterna ir idag vil belagda (Holmberg & Weibull
2007). Med titare val skulle partierna f& bedriva kampanjer oftare
vilket goér dem synligare f6r viljarna och medierna skulle bli bittre
pa att bevaka valrorelserna.

Men fo6rslaget att korta mandatperiodernas lingd ir inte alls
populirt bland svenska folket. Det finns ett kompakt motstind
mot att gd till valurnorna oftare dn vart fjirde ar: 49 procent av
svenska folket anser att forslaget ir mycket eller ganska daligt (se
tabell 1).

Egenintresseforklaringar ligger nira till hands nir det giller
forslaget om att korta mandatperiodernas lingd frin 4 till 3 &r.
Kortare mandatperioder ir klart mindre populirt bland alliansparti-
ernas sympatisorer (c, kd, fp och m) dn bland oppositionspartierna
(v, s och mp). Till de mest positiva grupperna hér social-
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demokraternas sympatisérer (24 procent positiva) och sympa-
tisorer till partier som stdr utanfor riksdagen, exempelvis sverige-
demokraternas sympatisorer (33 procent positiva).

Partipolitisering?

I vilken utstrickning ir svenska folkets &sikter i1 férfattningspoli-
tiska frigor partipolitiserade? Variansanalyser visar att partisympati
diskriminerar relativt svagt nir det giller férfattningspolitiska
sakfrigedsikter. Eta-virdena varierar mellan .06 och .23 (se tabell
3). Ar det mycket eller litet? Nivierna kan limpligen jimféras med
motsvarande virden f6r sakfrdgor som handlar om att ta emot firre
flyktingar 1 Sverige (eta=.36), minska den offentliga sektorn
(eta=.47), bedriva mer av sjukvirden i privat regi (eta=.57) eller
sjilvplacering pd en vinster-hogerskala (eta=.78). En jimforelse
med politiseringsgraden i andra sakfragor visar att vdra forfatt-
ningspolitiska sakfrigedsikter nivimissigt ligger 1 samma intervall
som frigor om att tilldta vargjakt (eta=.32) eller att tilldta gratis
nedladdning av all film och musik frin internet (eta=.14).
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Tabell 3 Asikter om sex forslag till forandringar av demokratins spelregler
bland partiernas sympatisérer 2006. Andel som anser att
forslagen ar ganska bra eller mycket bra (procent).
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g S= &2 %2 & E=  svaande
samtliga 10 9 32 43 17 17 1567
partisympati
véansterpartiet 13 9 45 57 13 16 83
socialdemokraterna 11 8 30 39 18 24 461
miljopartiet 18 18 45 57 14 20 119
centerpartiet 7 5 21 46 15 6 124
folkpartiet 5 4 27 46 19 9 105
kristdemokraterna 10 7 36 47 18 14 105
moderaterna 7 7 26 39 15 10 392
sverigedemokraterna 11 31 53 55 22 33 36
ovriga partier 25 12 33 33 20 39 35
sambandsmatt
grad av partipolitisering (eta) .16 .20 19 .16 .06 23
asikt x vanster-hogerideologi (r) +.10 +.07 +.16 +.06 +.04 +.17

asikt x vanster-hogerideologi (tau) +.07 +.06 +.10 +.05 +.03 +.14

Kommentar: Resultaten 4r hamtade fran SOM-undersékningen 2006. Siffrorna i tabellen visar andelen som
anser att forslaget ar "mycket bra” eller "ganska bra”. Eta-koefficienterna &r hdmtade fran variansanalyser
dar grupptillhdrighet (partisympati) ar oberoende variabel och sakfrageasikt den beroende variabeln. Eta
varierar mellan 0 (inga medeltalsskillnader mellan négon av grupperna) till 1 (alla grupperna skiljer sig
maximalt &t nar det géller asikter i den aktuella fragan). Eta-vardena har berdknats for nio grupper av
partisympatisorer (sju riksdagspartier, sverigedemokraterna samt dvriga partier).

Vinster-hdgerdimensionen ir alltjimt det i sirklass viktigaste ideo-
logiska orienteringsverktyget f6r svenska viljare. Om all annan led-
ning saknas 1 form av kunskap och information om partiernas
stindpunkter ir det sannolikt att mdnga viljare forséker att
anvinda sina vinster-hogerideologier for att férsoka hirleda sikter
i de olika férfattningspolitiska férslagen. Korrelationsanalyser visar
att det finns svaga positiva samband mellan svenska folkets vinster-
hégerideologier och dsikter om forslagen (se tabell 3). De positiva
koefficienterna betyder i det hir sammanhanget att ju lingre till
héger en person sjilv positionerar sig desto mer negativ till de olika
forindringsforslagen. Motstdnd mot férindringar tenderar alltsd att
gd hand i hand med hégerstdindpunkter. Huruvida denna svaga
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effekt av vinster-hégerideologi hiller streck dven med hinsyn taget
till andra alternativa forklaringar kommer att undersékas mer i
detalj lingre fram i rapporten.

Frigan om huruvida olika férfattningspolitiska sakfrigedsikter
hinger vil samman med varandra har tidigare besvarats med ett nej
(Oscarsson 1999). Precis som man férvintar sig handlar det inte
om nigra starka sammanhillna latenta 8siktsdimensioner som for-
mar medborgares &sikter i forfattningspolitik. RiksSOM-underssk-
ningen 2006 bekriftar delvis denna bild. En jimférelse med mot-
svarande analys frin 1998 visar tvd saker: dels att internkorrela-
tionerna generellt ir nigot hogre in tidigare, dels att den for-
vintade skillnaden mellan gruppen samtliga och gruppen mycket
politiskt intresserade inte dterfinns 2006. Internkorrelationerna ir
den hir gingen inte systematiskt hogre bland de mest intresserade
medborgarna utan ungefir lika stora oavsett grad av politiskt
intresse. Forindringarna skulle kunna underbygga spekulationer
om att det faktiskt har blivit mer ordning och reda bland samtliga
viljares sakfrigedsikter och att effekterna av att vara starkt politiskt
intresserad inte dr lika stora som tidigare — en 6kad &siktssamman-
hallning dven bland personer som inte ir sirskilt intresserade av
politik.

Aven om vi inte kunnat finna nigra tecken pa okad dsiktsfore-
komst mellan 1998 och 2006 kan vi inte utesluta att det bland
medborgarna har blivit en 6kad dsiktssammanbdllning i frigor som
ror forfattningspolitik.

Med hjilp av en faktoranalys av svaren pd de sex frigor som
ingick 1 studien kan vi sammanfatta resultaten av de internkorrela-
tioner som beriknats i tabell 4. De bida férslagen om lokala och
nationella folkomréstningar formar di en egen faktor (direktdemo-
krati) medan tre andra forslag om sinkt rostrittsdlder, sinkt fyra-
procentspirr och kortare mandatperiod formar en andra faktor
(som alla kan anses handla om att 6ka folkopinionens direkta genom-
slag).®

¢ For faktoranalysen anvindes en s k oblik rotering dir de bida extraherade faktorerna tillits
samvariera med varandra (r=.59). Den f6rsta faktorn (direktdemokrati) forklarar 36,8 pro-
cent av variationen i datamaterialet och den andra faktorn (folkopinionens direkta genom-
slag) 13,8 procent.
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Tabell 4 Samvariation mellan asikter om férfattningspolitiska forslag
bland samtliga (under diagonalen) och bland personer som &r
mycket intresserade av politik (6ver diagonalen) 2006
(korrelationskoefficienter).
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sénka rostrattsaldern till 16 ari alla val 1 36 .19 16 .05 18

sanka fyraprocentspérren till riksdagen 38 1| 46 35 24 30

genomfora fler nationella folkomrostningar 18 .27 1) 72 18 .29

genomfora fler kommunala folkomrdstningar 2 17 7 1| 13 24

genomfora val till riksdag och kommuner vid olika tidpunkter 1326 26 .28 1] 28

minska mandatperiodernas langd fran 4 till 3 ar 21 35 22 15 33

—_

Kommentar: Resultaten &r hamtade fran SOM-undersokningen 2006. Korrelationskoefficienter ovanfor
diagonalen (graa falt) &r beraknade for de medborgare som sjalva uppger att de ar mycket intresserade av
politik.

Med andra ord. Strukturen i medborgarnas sakfrigesdsikter i for-
fattningspolitiska spérsmal ir i allt visentligt oférindrad jimfore
med 1998-studien som ocksd dterfann just dessa bdda dimensioner
vid sidan av en tredje dimension som bland annat berérde forslag
om Okat expertstyre och minskat antal riksdagsledaméter (effektiv
elitdemokrati) (Oscarsson 1999:48).

Hur forklara asikter i forfattningspolitiska fragor?

En central frigestillning for forskningsfiltet dr varfér medborgare
tycker som de gor i forfattningspolitiska frigor? I det hir samman-
hanget kommer inte ndgon fullstindig forklaringsmodell att
utvecklas. Men vi kan med hjilp av en serie regressionsanalyser ge
ett slags sammanfattande beskrivning av hur ett antal bakgrunds-
variabler tillsammans bidrar med att forklara svenska folkets
instillning i de sex undersékta férfattningspolitiska sakfrdgorna.
Vilka férklaringsvariabler har vi valt ut att ingd i de multivariata
regressionsanalyserna och varfér? Urvalet bygger framfér allt pd
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tidigare erfarenheter himtade frdn arbetet med Demokratiopinioner
(1999). Dir visade det sig att politiskt fortroende var viktigt for
instillningen 1 de allra flesta forfattningspolitiska sakfrdgor 1 sd
motto att ldglitare var mer positiva till alla former av férindringar
av spelreglerna. Vi har redan tidigare i rapporten visat att vinster-
hogerideologi 1 viss utstrickning bidrar till att strukturera sakfrige-
dsikter pd omrddet. Idén om att erfarna, kunniga och motiverade
personer bér kunna ha mer féridlade &sikter om férfattningspoli-
tiska forslag foranleder oss att inkludera dlder (erfarenhet med
nuvarande system), wutbildning (ett slags proxy fér politisk kun-
skap) och politiskt intresse (motivation) i vir modell.

Historien har lirt oss att i mdnga férfattningspolitiska frigor ir
de viktiga skiljelinjerna mellan partierna inte ideologiska. En viktig
skiljelinje gdr istillet mellan partier som ir smd och partier som ir
stora. Dirfér inkluderas ytterligare analytisk variabel for parti-
storlek (sm@ partier=v, mp, c, fp och kd/stora=s+m). Vi har hir
anvint uppgifter om vilket parti respondenterna tycker bist om.

Resultaten av regressionsanalyserna presenteras 1 tabell 5.
Modellen har varierande framging. Den fungerar bist for frigorna
om nationella folkomréstningar (R*=.08) och mandatperiodernas
lingd (R’=.11), men kan inte bidra sirskilt mycket till vir fér-
stdelse av vad som styr medborgarnas instillning till att genomféra
val till riksdag och kommuner vid olika tidpunkter (R*=.00).

Ett intressant resultat ir att 6kad erfarenhet (3lder) och 6kad
politisk kunskap (utbildning) tenderar att leda till en mer negativ
instillning till frfattningspolitiska forandringar. Alderseffekterna
ar hir tydliga for alla férslag utom for forslaget om skilda valdagar:
allt annat lika gir 6kad &lder hand i hand med mer avvaktande
instillning till de undersékta forslagen. Enligt resultaten idr effek-
terna av dlder starkast pd attityder till att anordna fler nationella
folkomréstningar: den genomsnittliga skillnaden mellan de yngsta
(15 &r) och de ildsta (85 &r) dr hir nistan ett helt skalsteg pd den
femgradiga 8siktsskalan (b=+.985).

Ett liknande ménster &terfinns f6r utbildning 1 s motto att hogt
utbildade tenderar att vara mer negativa till f6rindringar av spel-
reglerna dn lgt utbildade personer dven under kontroll {6r andra
forklaringar 1 modellen.

Politiskt intresse har tydliga effekter pd instillningen till sexton-
drig rostritt, sinkt fyraprocentspirr och, framfér allt, pd dsikter om
kortare mandatperioder (b=+.747). 1 dessa fall gir politiskt
intresse hand 1 hand med ett starkare motstdnd mot férindringar.
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Nir det giller kommunala folkomréstningar visar analyserna dock
att effekterna gir i motsatt riktning: ju mer intresserad av politik
desto mer positiv till att anordna fler kommunala folkomrést-
ningar.

Tabell 5 Effekter av alder, utbildning, politiskt intresse, politiskt
fortroende, vénster-hogerideologi och partistorlek pa svenska
folkets instdllning till sex férfattningspolitiska forslag

(ostandardiserade regressionskoefficienter).
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bivariata analyser
alder (0=15 ar, 1=85 &r) +.766  +.276  +.842  +.672 +015  +.258
utbildning (0-1, 4 kategorier) +.176  +.439  +.188 -.073 -031 +.556
politiskt intresse (0-1, 4 kategorier) +505 +.846  +.058  -.309 -001 +1.013
politisk misstro (0-1, 5 kategorier) +.068 -.568 -.508 -178 -177  -1.001

partistorlek (1=sympatiserar med stort parti) +.165 +.146 +.266 +.291 +.078 =012
vanster-hogerideologi (0-1, fem kategorier) +332  +.246  +.445  +208 +156  +.658

multivariata analyser

konstant 3.056  3.269 2457 2494 3475 3.070
alder (0=15 ar, 1=85 ar) +.682 +.213  +.985  +.760 -005  +.250
utbildning (0-1, 4 kategorier) +.202  +.334 +.289  +.093  +.003 +.342
politiskt intresse (0-1, 4 kategorier) +.411  +.648 -229 -.436 -065  +.747
politisk misstro (0-1, 5 kategorier) +.256 -218 -.403 -.193 -.087 -.634

partistorlek (1=sympatiserar med stort parti) +.180  +.153  +.229  +.262  +.060 -.025
véanster-hogerideologi (0-1, fem kategorier) +.288  +.185 +364 +162 +177  +.631
andel forklarad varians .06 .07 .08 .05 .00 A1
antal svarspersoner 1397 1382 1387 1374 1378 1388

Kommentar: Resultaten ar hamtade fran SOM-undersokningen 2006. Regressionskoefficienter i kursiv stil &r
inte statistiskt signifikanta pa 95 procents signifikansniva. De sex beroende variablerna (sakfrageasikter) har
foljande kodning: 1="mycket bra forslag”, 2="ganska bra forslag”, 3="varken bra eller daligt forslag”,
A="ganska daligt forslag”, 5="mycket daligt forslag”. Positiva koefficienter betyder alltsd att personer
tenderar att bli mer negativa till forandringsférslagen med tkad &lder, utbildning, politiskt intresse och
politisk misstro. De oberoende variablerna har normerats sa att minimivardet ar 0 och maxvardet ar 1.
Regressionskoefficienterna (b-varden) visar vad en forandring av en enhet (fran min till maxvardet pa de
oberoende variablerna) ger for effekter pa den beroende variabeln (asiktsskala fran 1 till 5). Ett b-vérde pa
+1.000 &r en effekt motsvarande ett skalstegs forandring pa en femgradig asiktsskala.
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Att sympatisera med ett stort eller ett litet parti bidrar signifikant
till att forklara instillningen till sextondrig rostritt, sinkt fyra-
procentspirr och fér nationella och kommunala folkomréstningar.
I samtliga dessa fyra sakfrgor dr sm4 partiers sympatisorer signifi-
kant ngot mer positiva till f6rindringar dn stora partiers sympati-
sorer. Aven med hinsyn till vinster-hégerideologi tycks parti-
storlek alltsd ha betydelse f6r instillningen i férfattningspolitiska
frigor.

De tidigare konstaterade effekterna av vinster-hogerideologi
stdr sig under kontroll f6r alternativa forklaringar. Ju lingre till
hoger desto mer konservativ hillning till f6rindringar av demokra-
tins spelregler. Medborgare som stir till hoger 1 politiken dr mer
status quo-inriktade — eller mindre reformorienterade om man s3
vill — 1 de férfattningspolitiska frigor som undersokts. Effekten av
vinster-hogerideologi dr starkast for forslaget att korta ned
mandatperioderna dir hogerorienterade dr klart mer negativa in
vinsterorienterade medborgare (b=+.631).

Representerar riksdagen valjarna i grundlagsfragor?

Asiktsrepresentativitet r alltid ett centralt utvirderingskriterium
nir demokratins funktionssitt skall virderas 1 ljuset av normativa
demokratimodeller (Pitkin 1972; Holmberg 1974; Przeworski,
Stokes & Ma-nin 1999; Powell 2000; Dalton 2006). Nir det giller
forfattningspolitiska frigor ir det svirt att se ndgra uppenbara skil
till varfér det inte bér rida god &siktséverensstimmelse mellan
viljare och valda dven i dessa frigor. Att det finns en samsyn kring
demokratins fundamentala spelregler mellan viljarna och deras
fortroendevalda representanter ir betydelsefullt.

Alltsedan 1969 har Valforskningsprogrammet vid Statsveten-
skapliga institutionen i Géteborg genomfort enkitundersékningar
med tilltridande ledaméter 1 Riksdagen (Holmberg 1974). Ett
huvudsyfte med studierna ir att underséka graden av 3siktsrepre-
sentativitet mellan viljare och valda. Det ir ett viktigt inslag 1 de
utvirderingar av den representativa demokratin som alltid varit
centrala inom Valforskningsprogrammet (Holmberg & Esaiasson
1988; Holmberg 1989; Esaiasson & Holmberg 1996).

I den riksdagsenkit som Martin Brothén och Séren Holmberg
genomférde hosten 2006 fick riksdagsledaméterna ta stillning till
ett antal forslag till férindringar av demokratins spelregler (se
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tabell 6). Frigeinstrumenten ir si nir som pd nigon formulering
helt jimférbara med de som anvints fér att mita svenska folkets
dsikter 1 RiksSSOM-undersékningen 2006 (Brothén, Holmberg &
Eriksson 2007). Dirmed finns goda méjligheter att géra bra jim-
forelser mellan svenska folket och riksdagsledaméterna. Undersok-
ningarna ir samtidiga (hésten/vintern 2006) och anvinder sig av
samma datainsamlingsmetod (postenkiter). I underlaget for riks-
dagsenkiten ingdr 327 av riksdagens 349 ledaméter. I internationell
jimforelse dr det en strilande hdg svarsfrekvens (94 procent).

Jimforelsen av svenska folkets och riksdagsledaméternas dsikter
om forfattningspolitiska férslag redovisas i tabell 6. Resultaten
visar till att borja med att det dr en storre andel av riksdagsleda-
moterna som har kristalliserade sikter i frigorna in bland svenska
folket. Andelen riksdagsledaméter som anvinder svarsalternativet
“varken bra eller daligt forslag” dr betydligt ligre in bland svenskar
1 gemen. Att sikter ir mer uttalade bland parlamentsledaméter in
bland viljare ir forstds ett forvintat ménster.

Det finns flera olika utvirderingskriterier som kan anvindas nir
det giller att bedéma graden av &siktséverenstimmelse. Jimfor vi
opinionsbalansernas riktning bland ledaméterna och folket ir de
desamma i fyra av de sex frigorna. Bland riksdagens ledaméter ir
instillningen 6vervigande negativ till samtliga forslag medan det
bland svenska folket finns en méttlig positiv opinionsévervikt f6r
forslagen om att anordna fler nationella och kommunala folk-
omrgstningar.

Om vi anvinder hdrdare krav pd &siktséverensstimmelse och
undersdker nyanserade positionstaganden i sakfrigorna blir bilden
mer problematisk. Opinionsbalansmitten avviker minst nir det
giller frigan om sinkt rostrittsdlder (9 balansmittsenheter) och
som mest nir det giller frigan om att minska mandatperiodernas
lingd (hela 42 balansmadttsenheter).
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Tabell 6 Svenska folkets (som) och riksdagsledaméternas (rd) asikter om
forslag till forandringar av demokratins spelregler 2006 (procent,
opinionsbalans)

summa opinions  medel-

forslag ++ + 0 — ——  procent balans tal
sanka rostrattsaldern till 16 ar rd2006 7 7 15 27 A4 100 -57 40
sanka rostrattsaldern till 16 ariallaval ~ som2006 2 8 14 31 45 100 -66 41
sénka fyraprocentsparren till riksdagen rd2006 3 6 9 30 52 100 -73 42
som2006 2 7 24 30 37 100 -58 3,9
genomféra fler nationella rd2006 7 15 21 34 23 100 -35 35
folkomrostningar som2006 8 24 37 20 11 100 +1 3,0
genomféra fler kommunala rd2006 10 27 20 25 18 100 -6 31
folkomrostningar som2006 9 34 33 17 7 100 +19 2,8
avskaffa den gemensamma valdagen rd2006 21 18 10 16 35 100 -12 33
genomféra val till riksdag och kommun som2006 5 12 35 256 23 100 -31 3,5
vid olika tidpunkter
minska mandatperiodernas langd rd2006 2 3 6 22 67 100 -84 45
fran 4 till 3 ar som2006 6 11 24 26 33 100 -42 3,7

Kommentar: Resultaten ar hamtade fran SOM-undersokningen 2006 (som2006) och riksdagsundersokningen
2006 (rd2006). De fem svarsalternativ som erbjods var ++ ="mycket bra forslag”, + ="ganska bra férslag”, o
="varken bra eller daligt forslag”, - ="ganska daligt forslag”, samt -- ="mycket daligt forslag”.
Opinionshalansmattet visar andelen positiva till forslaget minus andelen negativa till forslaget. Observera att
fragan om skilda valdagar formulerats pa olika satt i riksdagsundersokningen 2006 och i RiksSOM-
undersokningen 2006. Medeltalen ar beraknade for de femgradiga skalorna fran 1="mycket bra forslag” till 5
"mycket daligt forslag”. | denna jamforelse ingar samtliga svarande i SOM-undersokningen 2006.

I tvi av sakfrigorna ir &siktsskillnaderna mellan viljare och valda
att betrakta som mycket tydliga. Det giller f6r det forsta frigan om
att genomfora fler nationella folkomréstningar dir 22 procent av
riksdagsledaméterna stiller sig positiva till férslaget jimfért med
32 procent bland svenska folket. Fér det andra handlar det om
frigan att minska mandatperiodernas lingd frdn 4 till 3 &r — ett for-
slag som stdds av endast 5 procent av riksdagsledaméterna men
som samlar std frn 17 procent av svenska folket.

Den naturliga foljdfrdgan ir om de avvikelser vi hir funnit (10
respektive 12 procentenheter) ir stora eller smi i jimforelse med
avvikelserna i andra slags sakfrigor. Tack vare systematiska och
regelbundet dterkommande studier av politisk 3siktsrepresentation
1 Sverige har vi goda méjligheter att besvara den frigan (Holmberg
2006). Hir kan vi konstatera att avvikelserna mellan viljare och
valda 1 férfattningspolitiska frigor varken tillhér de minsta eller
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stérsta 1 jimforelse med andra kategorier av sakfrigor. A ena sidan
uppvisar vinster-hdgerrelaterade sakfrigor sisom instillning till
offentlig sektor, privatisering av sjukvird och marknadsekonomi
generellt sett bittre dsiktsrepresentativitet in de forfattningssak-
frigor som undersokts hir. A andra sidan har EU-relaterade sak-
frigor och frigor som rér invandringspolitik och flyktingmottag-
ning en betydligt simre &siktsrepresentativitet in férfattnings-
politiska frigor (Holmberg 1996).

Huvudslutsatsen ir alltsd att ledaméterna av Sveriges riksdag
representerar viljarna varken bittre eller simre i forfattnings-
politiska frigor dn i andra frigor. Relativt sett lika bra som fér
mdnga andra sakpolitiska omriden, alltsd. Men 1 absoluta termer ir
tolkningen densamma som fér de allra flesta andra sakfrigor som
undersokts: nimligen att dsiktsrepresentativiteten dr klart simre 4n
vad den hade varit med en riksdag som lottats fram med hjilp av
slumpen. En samlad bedémning i den svira niviskattningsfrigan ir
att  dsiktsoverensstimmelsen 1 forfattningspolitiska frigor ir
nigonstans mellan halvbra och diligt. Men representativiteten ir
knappast s3 dilig att det ir pakallat att omedelbart upplésa den
parlamentariska kommittén och istillet tillsitta ett grundlags-
konvent.

En nirmare analys av riksdagsenkiten visar att det rider stor
dsiktsspridning inom de olika partierna 1 férfattningspolitiska
frigor (se tabell 7). Om alla ledaméter f6r partierna var Sverens 1
en sakfrdga skulle balansm&ttet vara +100 (alla positiva) eller -100
(alla negativa) Men ligre balansmatt, framfér allt de i nirheten av
noll skvallrar om att det finns gott om sdvil motstindare som
anhingare till de olika forslagen bland partiernas egna ledaméter.
Nigra exempel dr pd sin plats: Kristdemokraternas ledaméter ir
kluvna nir det giller fyraprocentspirren med sju anhingare mot 11
motstindare till forslaget att sinka spirren (balansmitt -18).
Detsamma giller f6r miljopartiet med 11 anhingare och 5 mot-
stindare till sinkt spirr inom den egna riksdagsgruppen (balans-
mdtt +33). Nir det giller instillningen till folkomréstningar
saknas alla tecken pi nigon gemensam partilinje hos de flesta
partier utom hos miljépartiet. Aven i frigan om skilda valdagar
dterfinns anhingare och motstidndare till forslaget inom alla partier.
Till och med férslaget om att sinka rostrittsdldern — som pd det
hela taget dr genuint illa omtyckt av en stor majoritet 1 de flesta
partier utom vinsterpartiet och miljopartiet — vinner uppskattning
hos enskilda ledaméter inom alla partier.
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Forfattningspolitiska frigor ir alltsd inte sirskilt partiskiljande.
Det betyder att det ir svirt att ha ndgon uppfattning om hur majo-
ritetsférhallandena egentligen ser ut i den sittande Grundlagsutred-
ningen. Fér att kunna bedéma hur de maktpolitiska forutsitt-
ningarna egentligen ser ut 1 férfattningspolitiska frigor som sinkta
spiarrar och skilda valdagar krivs mer information. Det behovs
sannolikt kinnedom om hur partiledningarna, ja kanske till och
med hur utredningens ledaméter for tillfillet stiller sig 1 dessa
frigor. Kanske ir &siktsspridningen och bristen pd ledning frin
partiideologi och partiprogram i sjilva verket si stor att partiernas
ledaméter 1 kommittén dr utelimnade till den juridiska, ekono-
miska och statsvetenskapliga expertis som ocksd ir representerad i
kommittén.

Ser vi till &siktsoverensstimmelsen mellan de olika partiernas
ledaméter och sympatisérer (tabell 7) finns flera exempel pad
diametralt olika majoritetsforhdllanden i flera forfattningspolitiska
frigor. Miljopartiets ledaméter dr exempelvis starkt positiva till att
sinka rostrittsildern (balansmitt +77) samtidigt som partiets egna
viljare ir kraftfullt emot férslaget. Aven i frigan om att sinka fyra-
procentspirren ir miljpartiets riksdagsledaméter helt pd kant med
de egna viljarna. Socialdemokraternas och folkpartiets riksdags-
ledaméter dr Gvervigande negativa till att anordna fler kommunala
folkomrostningar medan partiernas viljare stiller sig 6vervigande
positivt till férslaget.

Storst avvikelser vad giller skilda majoritetsférhdllanden mellan
ledaméter och sympatisérer dterfinns f6r frigan om skilda valdagar.
For fyra av de sju riksdagspartierna ir majoritetsstindpunkten
annorlunda bland ledaméterna och partiernas sympatisorer. I samt-
liga fall handlar det om att riksdagsledaméterna dr Gvervigande
positivt instillda till skilda valdagar medan deras sympatisrer
tvirtom stiller sig negativa till forslaget.
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Tabell 7 Representerar partierna sina egna viljare i grundlagsfragor?
Opinionsbalanser bland partiernas riksdagsledamoter och
sympatisérer 2006 (balansmatt).

forslag v s c fp m kd mp

sanka rostrattsaldern till 16 &r rd06 -1 -65 -26 -72 -90 -71 +71

sanka rostrattsaldern till 16 ariallaval  som06  -60  -64 -72 -81 -75 -65 -43

sanka fyraprocentsparren till riksdagen rdo6 61 94 -85  -64  -82 -18 +33

som06  -53  -58 67  -76  -67 -63 -35

genomféra fler nationella rdo6 +70  -75 +8 -68 -42 +4 +89
folkomrostningar som06  +28 -3 -9 -11 -13 +10 +29
genomféra fler kommunala rd06  +70 | -61 | +32 -12 +9 +42 +88
folkomrostningar som06  +45 | +12 | +22 | 422 | +10 +28 +46
avskaffa den gemensamma valdagen rd06 47 -88 | +29 | +35 | +41 -4 +56
genomfora val till riksdag och kommun som06  -35  -30 -35 -29 -37 -32 -35

vid olika tidpunkter

minska mandatperiodernas langd rdo6 -81  -77 -93  -100 -95 91 -67
fran 4 till 3 ar som06 -35 -30 -3 30 -37 -32 -35

Kommentar: Resultaten ar hamtade fran SOM-undersékningarna 1998 och 2006 och riksdagsundersokningen
2006 (Brothén, Holmberg & Eriksson 2007). Opinionshalansmattet visar andelen positiva till forslaget minus
andelen negativa till forslaget. Ramarna visar de tillfallen da det rader skilda majoritetsforhallanden bland
partiets ledamdter och sympatisorer.

Vir avslutande frigestillning giller om vi kan finna samma sam-
band mellan erfarenhet och instillning i férfattningspolitiska frigor
bland riksdagsledaméterna som vi funnit pd medborgarnivin: Ar
ildre och erfarna ledaméter mer konservativa in yngre och oerfarna
ledaméter i férfattningspolitiska frigor?

Svaret ir nej. Yngre och ildre riksdagsledaméter har samma
uppfattningar 1 de forfattningspolitiska frigor vi undersske (se
tabell 8). Det finns heller inte nigra stora siktsskillnader mellan
nyvalda och 3tervalda ledaméter. Det stora undantaget hirvidlag ir
den stindigt kontroversiella frigan om att avskaffa den gemen-
samma valdagen. Hir uppvisar yngre och nyvalda riksdagsleda-
mdter en ndgot mer positiv 1nstalln1ng in dldre och 4tervalda. Bland
yngre ledaméter dr 46 procent positiva till skilda valdagar mot
35 procent bland ildre. Bland nyvalda riksdagsledaméter r 43 pro-
cent positiva till skilda valdagar. Motsvarande tal bland 3tervalda ir
37 procent.
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Tabell 8 Asikter om forslag till forandringar av demokratins spelregler
bland unga och gamla riksdagsledaméter, bland nya och
atervalda riksdagsledaméter samt bland sma och stora partiers
ledaméter 2006 (procent, opinionsbalans)

summa opinions

forslag ++ + 0 - ——  procent balans
sanka rostrattsaldern till 16 ar unga 6 7 24 22 A1 100 -50
gamla 7 7 11 30 45 100 -61
nyvalda 8 4 17 26 45 100 -59
atervalda 5 9 15 271 M 100 -57
litetpari 17 13 16 21 33 100 -24
stort parti 1 4 15 30 50 100 -75
sanka fyraprocentsparren till riksdagen unga 3 9 8 33 47 100 -68
gamla 4 4 29 54 100 -75
nyvalda 4 5 12 31 & 100 -70
atervalda 3 6 26 58 100 -75
litet parti 7 14 14 40 25 100 -44
stort parti 2 1 5 25 67 100 -89
genomfora fler nationella folkomrostningar unga 8 12 25 34 2 100 -35
gamla 6 17 19 34 24 100 -35
nyvalda 8§ 23 18 31 20 100 -20
atervalda 6 11 23 35 25 100 -43
litetpari 17 29 21 22 11 100 +13
stort parti 1 8 21 40 30 100 -61
genomfora fler kommunala folkomréstningar unga 11 27 20 28 14 100 -4
gamla 9 27 21 24 19 100 -7
nyvalda 13 30 18 27 12 100 +4
atervalda 725 22 2% 2 100 -14
litetparti 22 39 18 16 5 100 +40
stort parti 3 21 22 30 24 100 -30
avskaffa den gemensamma valdagen unga 25 21 9 12 33 100 +1
gamla 18 17 11 18 36 100 -19
nyvalda 29 14 15 13 29 100 +1
atervalda 16 21 7 18 39 100 -20
litetparti 26 31 13 12 18 100 +21
stort parti 18 11 8 19 4 100 -34
minska mandatperiodernas langd fran 4till3ar  unga 1 3 10 23 63 100 -82
gamla 2 3 4 22 69 100 -86
nyvalda 1 2 7 23 67 100 -87
atervalda 2 3 6 22 67 100 -84
litet parti 1 3 5 2 65 100 -87
stort parti 2 3 6 20 69 100 -84
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Kommentar till tabell 8: Resultaten 4r hamtade fran riksdagsundersokningen 2006. De fem svarsalternativ
som erbjods var ++ ="mycket bra forslag”, + ="ganska bra forslag”, o ="varken bra eller daligt forslag”, -
="ganska daligt forslag”, samt -- ="mycket daligt forslag”. Opinionshalansmattet visar andelen positiva till
forslaget minus andelen negativa till forslaget. Sma partier samlar 115 ledaméter och stora partier 210
ledaméter. Unga riksdagsledamoter (<44 ar) samlar 111 ledamoter och aldre (>44 ar) samlar 238). De
nyvalda riksdagsledamdterna ar 121 personer och de atervalda 203 personer.

Det finns ocks3 tendenser till att nyvalda ledaméter dr mer positiva
till att anordna folkomrdstningar dn 3tervalda ledaméter. 31
respektive 43 procent av de nyvalda ledaméterna ir positiva till att
anordna fler folkomrdstningar pd nationell och kommunal nivi.
Motsvarande tal bland &tervalda dr 17 respektive 32 procent.

Istillet fir cyniskt lagda statsvetare rejilt med vatten pi sin
kvarn. Storleken pd det egna partiet visar sig ha stor betydelse for
hur ledaméterna stiller sig till olika foérfattningspolitiska forslag.
Ledaméter av smd partier ir mycket mer positiva (eller mindre
negativa) in de stora partiernas ledaméter till alla slags forslag som
fér dem skulle kunna innebira nya eller alternativa méojligheter till
okat politiskt inflytande: sinkt rostrittsdlder, sinkta spirrar och
fler folkomréstningar pd nationell och kommunal nivd. Nir det
giller frigan om att avskaffa den gemensamma valdagen ir smi
partiers ledaméter klart positiva (balansmédtt +27) medan de stora
partiernas ledamdoter dr negativa (balansmadtt -34).

Viljare och valda ar néjda med demokratins spelregler

Vi himtade inledningsvis inspiration frin en klassisk férfattnings-
politisk diskussion om huruvida medborgare bor ha ett direkt infly-
tande 6ver forfattningspolitiskt reformarbete — exempelvis genom
folkomréstningar eller nationella grundlagskonvent — eller om
medborgarnas inflytande &ver grundlagsférindringar boér vara
indirekt genom parlamentariskt sammansatta kommittéer. En vik-
tig férutsittning for den senare beslutsmodellen ir att folket och
de folkvalda representanterna har en nigorlunda samsyn i forfatt-
ningspolitiska frigor. Ju bittre 6verensstimmelse mellan viljare
och valda i frigor som rér demokratins spelregler desto storre ir
sannolikheten att en parlamentariskt sammansatt kommitté kom-
mer fram till samma slags svar som ett tinkt grundlagskonvent
hade gjort.

123



Medborgare och riksdagsledamoéter tycker om demokratins spelregler

Tvd huvudfrigestillningar har behandlats som har biring pd
denna diskussion: Vad tycker medborgarna och deras fértroende-
valda ledaméter om olika forslag till férindringar av demokratins
spelregler? Och hur stark ir 3siktsoverensstimmelsen mellan vil-
jare och foértroendevalda i dessa frigor?

Undersoékningen har begrinsats till férfattningspolitiska frige-
stillningar som rér allminna val och folkomréstningar: frigan om
valdagens placering, rostrittsilder, mandatperiodernas lingd, fyra-
procentspirren till riksdagen samt nationella och kommunala folk-
omrostningar. Medborgaropinionen 1 andra centrala grundlags-
frigor sisom exempelvis medborgerliga fri- och rittigheter, kom-
munalt sjilvstyre, konstitutionell kontroll, regeringsbildningspro-
cessen, statsministerns stillning och utnimningsmakten vintar allt-
jimt pd att belysas 1 akademisk forskning.

e Svenskarna ir n6jda med sitt politiska system

Huvuddelen av férslagen till f6rindringar som vi stillt frigor om
mats av negativa attityder bland svenska folket. Aven férslag som i
praktiken skulle kunna innebira ett stérre svingrum och direkt
genomslag f6r folkviljan — sdsom sinkta spirrar till riksdagen, sinkt
rostrittsdlder och tredriga mandatperioder — mots med kalla
handen av medborgarmajoriteten. Férslaget om att skilja val-
dagarna 8t i kommun- och riksdagsval stéds av endast var femte
svensk.

Viljarna ir 1 huvudsak néjda med det nuvarande valsystemet.
Samma slags néjdhet med ridande férhillanden tar sig dven uttryck
1 attityder gentemot personrdstningssystemet dir majoriteten av
folket anser att inslaget av personval i virt politiska system ir
lagom som det dr (Oscarsson 2007). Status quo ir alltsd att féredra
— och ju mer intresserade, kunniga och erfarna viljarna ir desto
mindre intresserade ir de av att genomféra férindringar.

De enda férindringsforslag som samlar en majoritet av svenska
folket bakom sig handlar om kommunala och nationella folk-
omrostningar. Svenska folket dr forsiktigt positivt framfor alle till
att anordna fler kommunala folkomréstningar 1 framtiden. Instill-
ningen till fler nationella folkomréstningar har tidigare varit svagt
positiv men ir for nidrvarande mer avvaktande.

e Riksdagen representerar viljarna hyfsat 1 férfattningspolitiska
sakfrigor
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Jimforelserna mellan riksdagsledaméternas och svenska folkets
dsikter 1 sex forfattningspolitiska forslag visar att fler riksdagsleda-
moter som vintat har formerat ”firdiga” uppfattningar i spelregels-
frigor. Analyser av majoritetsférhillande och &siktséverensstim-
melse i de undersékta frigorna visar att det finns brister i 3sikts-
dverensstimmelse mellan viljare och valda. I tvd frigor av sex rider
skilda majoriteter i elit och massa. Asiktséverensstimmelsen i
forfattningspolitiska frigor ir visserligen inte lika bra som for en
del vinster-hogerrelaterade sakfrdgor men klart bittre dn for t.ex.
EU-frigor eller flykting- och invandringsfrigor.

P3 tvd punkter forekommer lite storre &siktsskillnader mellan
folk och folkvalda: folket dr mer positiva till nationella folkomrost-
ningar och mindre negativa till att minska mandatperiodernas lingd
in de folkvalda. Det handlar dock inte om nigra avgrundsdjupa
fsiktsgap. Asiktsavstindet stannar kring tio procentenheter for
andelen positiva till forslagen. Asiktséverensstimmelsen mellan
viljare och valda 1 forfattningspolitiska frigor dr ndgonstans mellan
halvbra och diligt, men knappast s3 dilig att det ir pdkallat att
omedelbart upplésa den parlamentariska kommittén och istillet
tillsitta ett grundlagskonvent.

Resultaten innebir att riksdagsledaméterna i likhet med med-
borgarna stiller sig avvaktande till forfattningspolitiska férind-
ringar — 1 sjilva verket mer avvaktande in medborgarna. Det kan
forstds vara ett allmint uttryck for att alla tenderar att ilska det
egna landets politiska system. Men det kan ocksd finnas andra
bakomliggande orsaker till den évervigande férindringsobenigen-
heten: riksdagens ledaméoter har svirt att bedéma konsekvenserna
av de olika regelférindringarna. Svirigheterna att bedéma huruvida
det egna partiet eller partiets politik skulle kunna komma att vinna
eller forlora pa olika forindringar skapar en osikerhet som leder till
en uppslutning bakom de nuvarande reglerna. Man vet vad man har
men inte vad man fir. Mot bakgrund av resultaten frin riksdags-
enkiten kan man stilla sig frigan om Grundlagsutredningen kom-
mer att kunna ligga nigra férindringsférslag 6ver huvudtaget som
giller de omrdden som hir undersokts.

o Forfattningspolitiska frigor dr svagt partipolitiserade pd sivil
elit- som medborgarnivd

Viljarnas partisympatier ger mycket liten vigledning nir det giller
att forklara instillning till férfattningspolitiska férslag. Det finns
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dock ett svagt samband mellan vinster-hégerideologi och sakfrige-
3sikter som innebir att hdgerideologi tenderar att gd hand i hand
med en storre forindringsobenigenhet, det vill siga att man
avfirdar forslagen.

Att viljare inte finner nigon stérre forfattningspolitisk ledning 1
vare sig vinster-hogerideologi eller partiideologi framstir inte som
sirskilt mirklig nir man studerar riksdagsledaméternas dsikter om
forslagen. Det rdder mycket stor &siktsspridning inom de olika
partierna 1 forfattningspolitiska frigor. Det finns alltsi gott om
motstindare och anhingare till de olika férslagen bland de olika
partiernas ledaméter. Och det finns flera exempel pd partier dir
majoritetsforhdllandena i en sakfrga ir en annan in bland partiets
sympatisorer. Det giller inte minst frigan om att skilja valdagarna
at.

Avsaknaden av en sammanhillen partipolitik 1 férfattningspoli-
tiska frigor ir mycket tydlig i riksdagsenkiten. I riksdagen ir det
inte partitillhorighet eller blockgrinser som ger vigledning nir det
giller att forsoka forklara variationerna i instillning i férfattnings-
politiska frigor. Storleken pd det parti till vilket ledaméterna hor ir
1 58 fall en bittre vigledning. Foretridare f6r sma partier (v, mp, c,
kd, fp) dr mindre avogt instillda till forandrlngar av demokratins
spelregler dn foretridare for stora partier (s, m).

Den stora siktsspridning som hir avspeglar sig bland partiernas
foretridare 1 sveriges riksdag faster dter uppmirksamheten pd den
inledande problemstillningen kring hur den politiska processen
bakom grundlagsférindringar egentligen fungerar i virt land. Vi
har kunnat visa att den svenska riksdagen totalt sett representerar
medborgarnas dsikter i férfattningspolitiska frigor 1 ungefir samma
grad som 1 andra frigor: dsiktséverensstimmelsen idr inte bra, men
heller inte katastrof. Problemet ir att riksdagspartierna knappast
kan sigas representera sina egna viljare sirskilt vil i grundlags—
frigor. Det ir stora avvikelser mellan partlforetradare och parti-
sympatlsorer Asikterna om forslagen gir vitt isir inom alla partier.
Det vittnar om att det saknas sammanhgllna grundlagsvisioner som
naturligt kan knytas till partiernas ideologier.

Den uppenbara bristen pd samlade partilinjer 1 férfattnings-
politiska frigor skvallrar méjligen om en brist pd diskussion och
férankring av stdndpunkter inom de olika riksdagspartierna. Det ir
forstds 1 sin tur en reflektion av att férfattningspolitik inte tillhér
de allra hetaste och stindigt aktuella politikomrddena. Det idr svart
att komma ifrdn att kretsen av intresserade och angeligna aktdrer
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ir mycket liten. Statsvetare, jurister och ekonomer ir genom sin
profession intresserade av konstitutionell ingenjérskonst. En och
annan ambitiés journalist och samhillsdebattér goér goda men
enstaka insatser. Men storre delen av det politiska Sverige, huvud-
delen av fértroendevalda och medborgare stdr ldngt ifrdn diskus-
sionerna om Sveriges framtida statsskick.

De sjutton ledaméterna i Grundlagsutredningen har dirmed
stor makt dver utformningen av nya spelregler f6r demokratin.
Diskussionerna under utredningens sammantriden tycks med de
hir forutsittningarna vara mycket avgorande for utfallet. Men
frigan ir alltsd hur ledaméternas demokratiska mandat egentligen
ser ut och hur ledaméterna uppfattar sin egen roll i sammanhanget?

Om ledaméterna betraktar sig sjilva som féretridare for sina
respektive partier 1 kommittén ir det forstds ett stort problem att
dsiktsspridningen bland partiernas ledaméter dr s stor i forfatt-
ningspolitiska frigor. Det finns liksom inga klara partilinjer att
foretrida i kommittén. Om de representerar sig sjilva eller moj-
ligen den egna partiledningen krymper kretsen av inflytelserika
personer Sver utformningen av framtidens demokrati avsevirt.
Aven om de reformférslag utredningen ligger fram i december
2008 har god chans att vara representativa for folkviljan kvarstir
frigetecken om legitimiteten i sjilva proceduren: Ar det rimligt att
s& 8 personer deltar 1 utformningen av spelregler som kanske
kommer att gilla under de nirmaste 3040 dren?
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