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1 SAMMANFATTNING OCH SLUTSATSER

Lissabonfordraget uppnar regeringarnas foresatser

Som konstateras i denna rapport har det forandringsarbete som ligger till grund for
Lissabonfordraget involverat flera aktorer med olika och framforallt mer eller mindre
langtgdende uppfattning om vad som skulle astadkommas. Det mest entydiga och
auktoritativa uttryck for vad man foresatte sig aterfinns i den sa kallade Niceforklaringen. Har
enades EU:s stats- och regeringschefer om fyra punkter som var centrala for den fortsatta

processen med att ta fram ett nytt fordrag:

e hur man ska uppréatta och darefter uppratthalla en mer exakt avgransning av EU:s och
medlemsstaternas befogenheter;

e vilken stéllning EU:s stadga om de grundldggande réttigheterna ska ha;

e en forenkling av EU:s befintliga fordrag for att géra dem tydligare och lattare att forsta
men utan att deras innebdrd &ndras;

e de nationella parlamentens roll i den europeiska strukturen.

Bedomt i ljuset av dessa punkter &r Lissabonfordraget en stor framgang. Genom
Lissabonfordraget regleras tydligare an tidigare hur man ska uppratta och uppréatthalla en mer
exakt avgransning av befogenheter och vilken stdllning stadgan om de grundldggande
rattigheterna ska ha. Dessutom astadkoms en forenkling av fordragen for att géra dem
tydligare och lattare att forsta, utan att deras inneb6rd andras, och fragan besvaras vilken roll

de nationella parlamenten ska ges i den europeiska strukturen.

Lissabonfordraget leder till nya fragor

Aven om Lissabonfordraget uppnar regeringarnas foresatser leder det resultat som astadkoms
till nya fragor. Framforallt finns det anledning att undra 6ver det sétt pa vilket en forenkling



av EU:s befintliga férdrag genomférs och i vilken utstrackning detta verkligen varit mojligt

“utan att deras innebord andras”.

De kanske mest uppenbara forédndringar som infors genom Lissabonfordraget foljer av
beslutet att sla ihop den pelarstruktur som EU:s fordrag hittills vilat pa. Detta mojliggors av
att "EU” tillats bli ett eget rattsubjekt och att "EG” upphdr att existera. Som ett resultat av
detta byter "EG-domstolen” namn till "EU-domstolen” och "EG-ratt” eller "gemenskapsratt”
forvandlas till "EU-ratt” eller “unionsratt”. Genom beslutet att sla ihop pelarstrukturen kan
ocksa institutionella funktioner, beslutsprocesser och réattsliga instrument stromlinjeformas.

Aven om det oftast handlar om en ompaketering med 6verexponering av gamla huvudregler —
till exempel det “ordinarie lagstiftningsforfarandet” (det tidigare forfarandet for
medbeslutande) — och nedtoning av svarforstaeliga undantagsregler — till exempel genom att
forpassa dem till gruppen “sarskilda lagstiftningsforfaranden” — bidrar denna forenkling till att
EU-samarbetets konturer blir ndgot mer iakttagbara for en vid krets av betraktare; framforallt
europeiska medborgare och politiker men ocksa globala handelspartners och internationella
forhandlare. Flera av de fragor som Lissabonfordraget ger upphov till handlar om att forsta
vad dessa forenklingar innebar och hur viktiga de &r, bade juridiskt och politiskt.

Lissabonfordraget markerar den framtida betydelsen av EU:s lagstiftning

En av de mindre uppenbara fragor som enligt var mening forefaller mest intressant ar vad de
forenklingar innebar som gors i EU-fordragens olika malsattningsstadganden, bade
overgripande och omradesspecifika. Av sarskilt intresse ar det nya begreppet “social
marknadsekonomi” och dess forhallande till det utvidgade men knappast fortydligade
begreppet "inre marknad”. Det ar svart att undvika intrycket att Lissabonfordraget bekraftar
en vaxande ambition fér EU att fungera som politisk re-regulator (omreglerare genom
valfardsorienterad lagstiftning pa europeisk niva) och ett forsok att frigéra EU fran rollen som
bevakande de-regulator (avreglerare genom fordragsfasta forbud mot diskriminerande och
handelshindrande lagstiftning pa nationell niva). Intrycket starks av den mangd andringar som
Lissabonfordraget infor for att fortydliga och utveckla EU:s lagstiftningsbegrepp och
forstarka den politiska beslutsprocessen. Dessutom ar manga av de demokratiska principer
och mekanismer som Lissabonfordraget lyfter fram sadana att de endast aktiveras inom ramen



for ett aktivt lagstiftningsarbete. Detta géller &ven de nya uppgifter som skapas for nationella

parlament att évervaka subsidiaritetsprincipen.

Lissabonférdraget skapar nya forutsattningar for andring av EU:s fordrag

En annan av de mindre uppenbara fragor som enligt var mening forefaller mest intressant ar
vad de forandringar innebdr som infors i det nuvarande forfarandet for framtida
fordragsandringar. Vad innebar den generella forstarkningen av Europeiska radets och
Europaparlamentets roll? VVad innebar moéjligheterna att anvanda ett forenklat forfarande och
vilken typ av forandringar ar det forsta forenklade forfarandet tankt att anvandas for? Hur
mycket finns egentligen kvar av det gamla kravet pa ratificering i alla medlemsstater och hur
paverkas de nationella parlamentens stallning? Framforallt i ljuset av de strategiska
overvaganden som legat till grund for arbetet med att andra EU:s fordrag ar det svart att inte
se de andringar som inférs genom Lissabonfordraget som uttryck for ett forsiktigt men
principiellt mycket betydelsefullt skifte, dar EU:s demokratiska bas flyttas, nagra tum, fran
nationen till unionen. Darfor staller de forandringar som infors sarskilda krav pa att de
nationella parlamenten forstar och foljer utvecklingen.

Lissabonfordraget gor inte EU smalare

Vad galler den svenska ratificeringen av Lissabonfordraget och dess forhallande till den
svenska grundlagen kan konstateras att de andringar som inférs genom Lissabonfordraget inte
innebar ndgon omfattande utvidgning av EU:s befogenhet — vad EU ska fa géra — i jamforelse
med vad som redan géller. Framforallt rér det sig om en utvidgning av EU:s réttskapacitet och
maojlighet att sluta internationella avtal (detta omfattar en uttrycklig befogenhet att ansluta EU
till Europakonventionen om skydd for ménskliga rattigheter och en mer enhetlig utformning
av EU:s regler for férhandling inom handelspolitiken) och de omraden som omfattas av den
redan befintliga “flexibilitetsklausulen”. Det faktum att EU genom Lissabonfordraget blir
ytterligare nagot bredare ska dock balanseras mot sadana forandringar av det satt pa vilket EU
fungerar som starker det nationella inflytandet. VVad galler utvidgning av EU:s réattskapacitet
och férmaga att sluta internationella avtal finns det framforallt anledning att uppmarksamma
att en ny "dubbelhattad” kommissiondr med sarskilt ansvar for utrikespolitiken ska utndmns



av EU:s stats- och regeringschefer. Mer allmant kan man dessutom konstatera att de nya
uppgifter som skapas for nationella parlament att 6vervaka subsidiaritetsprincipen omfattar en

begrénsad prévning om och nér EU ska utnyttja sin befogenhet.

Lissabonférdraget gor EU vassare

Genom Lissabonfordraget infors ett antal dndringar av hur EU &r organiserat och tankt att
fungera. Dessa paverkar ocksa EU:s kapacitet och formaga att utova tilldelad befogenhet utan
att for den skull innebara en utvidgning av denna befogenhet och darfor forutsétta Gverlatelse

av ny beslutanderatt. Tillsammans medfor dessa andringar betydelsefulla férandringar.

De mest uppenbara forandringarna hittar man i de befintliga samarbetsomraden dar kravet pa
enhéllighet i radet andras till kvalificerad majoritet. Ett annat sétt att uttrycka detta &r att det
inte langre blir mojligt for enskilda medlemsstater eller regeringar att blockera beslut. De
mest langtgaende forandringarna hittar man i en rad atgarder som alla syftar till att
astadkomma en forstarkning av Europaparlamentets stallning. |1 bada dessa fall é&r
forandringarna inom det straffrattsliga och polisiara samarbetsomradet av storst praktisk

betydelse.

Mot bakgrund av konstaterandet att Lissabonfordraget innebér betydelsefulla forandringar av
EU:s kapacitet ar det viktigt att fraga sig om det ar mgjligt att dstadkomma sadana
forandringar utan att detta paverkar forhallandet mellan EU:s organisation och den nationella
och darmed far effekter pa det konstitutionella systemet i sin helhet. Det &r i detta avseende
svart att inte dra slutsatsen att forandringar i radets beslutsordning och en forstarkning av
Europaparlamentets stallning innebar en forflyttning av makt fran en del av det
konstitutionella systemet till en annan och att denna forflyttning leder till en férsvagning av
de nationella parlamentens formella stéllning. Sarskilt tre typer av forandringar ar av

betydelse:

e En ytterligare utvidgning av de omraden inom vilka en effektiviserad form av det
nuvarande medbeslutandeforfarandet ska tillampas som det ordinarie
lagstiftningsforfarandet”. Detta ger Europaparlamentet en med radet likstalld roll

och forutsatter att beslutsordningen inom radet baseras pa kvalificerad majoritet



och darfor inte gor det mojligt for en enskild regering — och indirekt ett nationellt
parlament — att blockera beslut.

e FEtt av de tva forenklade forfaranden som infors for framtida fordragsandringar
innebar att dagens krav pa ratificering av samtliga medlemsstater” byts ut mot en
mer begransad mojlighet for varje nationellt parlament att ensidigt och aktivt
motsatta sig andringar. Den principiella forsvagning detta innebdr ersatts genom
ett nytt krav pa att Europaparlamentet maste godkanna andringarna. Forfarandet
kommer att kunna anvéndas for att genomféra framtida forandringar av EU:s
kapacitet och formaga att utéva redan tilldelad befogenhet pa ett satt som innebar
ytterligare forsvagning av de nationella parlamentens stallning (6vergang till det
ordinarie lagstiftningsforfarandet eller atminstone till kvalificerad majoritet).

e En forstarkning av Europaparlamentets inflytande 6ver kommissionens icke-
lagstiftning” dar det satt pad vilket kategorin delegerade foreskrifter avgransas
innebar en forsvagning av dagens system baserat pa kontroll via nationella
regeringar till forman for ett system baserat pa kontroll via EU:s lagstiftare. Exakt
vem denne “lagstiftare” &r beror pa vilket politikomrade eller &mne som avses.
Efter de andringar som infors genom Lissabonfordraget &r det i de flesta fall radet
och  Europaparlamentet gemensamt, i enlighet med det ordinarie

lagstiftningsforfarandet

Samtidigt som dessa forandringar ger anledning att konstatera att Lissabonférdraget inte gor
EU mindre demokratiskt utan mer innebar de en ytterligare glidning i den formella
grundstrukturen. Detta &r i sin tur en logisk foljd av integrationsprocessen. | samma takt som
det blir tydligt att vissa politiska problem inte kan l6sas inom varje lands granser 6kar behovet
av ett granslost demokratiskt system. Men det &r angelaget att fraga sig vad utvecklingen
innebar for det svenska statsskicket och diskutera i vilken utstrackning den formas omfattas

av den svenska grundlagen

EU:s utveckling stéller nya krav pa den svenska grundlagen

Lissabonfordraget tydliggor resultatet av en flerdrig reformprocess som framforallt handlat

om att klargora vilken befogenhet medlemsstaterna vill att EU ska ha och utforma den



kapacitet som krévs for att utéva denna befogenhet. Oavsett vad som hé&nder med
Lissabonfordraget kommer det troligtvis att dréja innan nagon ny regeringskonferens inleds i
syfte att astadkomma en fullskalig fordragsrevision. Daremot kan man rakna med en fortsatt
utveckling av EU:s kapacitet och formaga att agera inom ramen for befintlig befogenhet. En
sadan utveckling omfattas inte av det férfarande for 6verlatelse av beslutanderatt som regleras
i den svenska grundlagens sa kallade EU-paragraf (RF 10:5).

Det ar inte svart att tanka sig att de forenklade forfaranden for fordragsandringar som infors
genom Lissabonfordraget i framtiden kommer att utnyttjas for att fa till stand forstarkningar
av EU:s kapacitet inom ramen for redan tilldelad befogenhet och darmed utanfér RF 10:5.
Aven utan Lissabonfordraget maste man rakna med att nya fordragsandringar kommer att
forhandlas fram som begransar sig till forstarkningar av EU:s kapacitet utan krav pa ny

dverlatelse av beslutanderatt och darmed utanfor RF 10:5.

Detta leder till bedémningen att den svenska grundlagens liv tillsammans med EU
ovillkorligen gar in i ett nytt skede som stéller nya krav och att Lissabonfordraget lamnar efter
sig ett patrangande behov att de konstitutionella féljderna av vart medlemskap aterspeglas i
grundlagen pa ett mer &ndamalsenligt satt &n idag. Framforallt bor regeringsformen
kompletteras med nagot slags fortydligande som gor svenska folket uppmarksamt pa att den
svenska folkstyrelsen forverkligar sig sjalv pa fler satt &n vad som idag framgar av grundlagen
och att detta, inom de omraden dar vi Overlatit befogenhet, omfattar samarbete inom EU.
Detta i sin tur innebdr att den vetgirige eller kritiske medborgare som grundlagen maste vara
skriven for blir upplyst om att grundlagen inte kan besvara alla fragor och att det finns

anledning att stka vissa svar i EU:s grundldggande férdrag.

Lissabonférdraget kraver stod fran samtliga medlemsstater

Av nu gallande regler framgar tydligt att de andringar som samlats i Lissabonfordraget inte
kan bli gallande forran de ratificerats av samtliga medlemsstater. Det ar darfor svart att inte
dra slutsatsen att det irlandska folkets NEJ innebér att dessa andringar inte kan bli géallande for

nagon. Atminstone inte s& lange Irland &r en medlemsstat och fortfarande sager nej.



En ténkbar slutsats &r darfor att det irlandska folkets NEJ 4&r liktydigt med att
Lissabonfordraget maste skrotas. Men detta ar en forhastad slutsats. Det finns framforallt tva
skal till detta. Det ena ar att alla EU:s regeringar redan konstaterat att det finns ett stort behov
av att andringar gors och att de andringar som samlats i Lissabonfordraget har alla regeringars
stod, aven den irlandska: de problem man forsokt hitta Iosningar pa forsvinner inte bara for att
irlandarna sager nej. Det andra skalet &r att 800.000 nejrostande irlandare inte kan ses som ett
bevis for att de losningar EU:s regeringar enats om &r daliga eller odnskade. Tvartom kan de
I6sningar som samlats i Lissabonfordraget parakna stod fran nationella parlament som
representerar narmare en halv miljard medborgare. Vad som da & mest demokratiskt
forsvarbart att gora ar inte helt latt att svara pa. Detta dilemma utgor karnan i den pagaende

diskussionen om hur det irlandska problemet” ska hanteras.

Vad som forefaller rimligt redan nu &r att de medlemsstater vars parlament &nnu inte l&mnat
besked om Lissabonfordraget fortsatter som planerat. Endast nar det star klart om irlandarna
star ensamma eller inte finns forutséttningar att slutgiltigt bedoma vad som bor ske. Om
nagon ytterligare medlemsstat sluter upp bakom irlandarnas position blir det givetvis enklare
att Overge Lissabonfordraget. Men om det inte blir sa... vad hander om Irland skulle visa sig
vara ensamt om att inte kunna godkanna fordraget? Da omformuleras sannolikt problemet
fran att handla om ett fordrag utan tillrackligt stod till att handla om Irlands roll i EU och
formaga att halla samma takt som Gvriga lander. Utan tvekan kommer vissa att krdva att
Irland sjalv maste ta konsekvensen av sitt stallningstagande och begéra uttrade ur EU. Detta
skulle i sa fall innebara att “det irlandska problemet” foll bort som ett hinder for att

Lissabonfordraget ska kunna trada ikraft.

Aven om man inte ska underskatta risken for att det irlandska folket kan bli tvingat att vélja
mellan att dndra sitt NEJ till Lissabonfordraget eller begéra uttrade ur EU &r det svart att tanka
sig att ett krav pa irlandskt uttrade har nagot brett stod bland 6vriga medlemsstater. Flera av
dessa skulle ha kunnat befinna sig i motsvarande situation om man haft anledning att anvanda
direkt beslut av folket i en folkomrostning. Men trots detta utgor blotta tanken pa ett irlandskt
uttrade en faktor av reell betydelse. Att en irlandsk regering (&nnu en gang) felbedomt det
politiska laget — sjalv nojt sig med det framforhandlade innehallet i ett fordrag som inte lyckas
tillfredsstélla valjarnas asikter och krav — 6kar misstanken att Irland inte klarar av att halla
jamna steg med de andra. Om Irland i slutdndan skulle visa sig vara ensamt om att inte kunna

godkanna fordraget kommer den politiska pressen darfor vara stor pa irlandska politiker att
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astadkomma nagot som kan véanda det irlandska folkets NEJ till ett JA som ar tillrackligt

tydligt for att lata de andringar som omfattas av Lissabonfordraget trada i kraft.

En snabb l6sning pa ”det irlandska problemet” kan inte uteslutas

| den politiska och mediala debatten delar flera bedémningen att den troligaste 16sningen pa
"det irlandska problemet” &r att det irlandska folket far en ny “chans” att ta stéllning till
Lissabonférdraget. Aven om det tycks finnas ett vixande krav pa att detta sker redan under
varen 2009 forefaller nog hosten 2009 som mest sannolikt. For manga ar dock tanken pa att
det irlandska folket skulle behova rosta igen upprérande och den irlandska regeringen har
varit man om att poangtera att man annu inte tagit stallning till nagon handlingsplan utan

endast undersoker olika alternativ.

Samtidigt som det finns manga som tycker att en ny folkomrdstning ar otankbar finns det
ocksé andra som tycker att det inte &r tillrackligt langtgéende. Atminstone inte om den inte
ager rum forran under hosten 2009. Detta bekréaftar att 16sningen pa det irlandska problemet ar
en fraga om timing. Langst bort pa skalan ligger tidpunkten for allmanna val i Storbritannien.
Dessa kommer troligtvis att &ga rum under varen 2010. Om “det irlandska problemet” inte
blivit 16st innan finns risken att en inkommande konservativ regering slar en sista spik i
Lissabonfordragets kista (river upp det brittiska parlamentets tidigare beslut genom en
folkomrostning).

Mest centralt pa skalan ligger tidpunkten for Europaparlamentsval. Dessa inleds redan 4 juni
2009. Utan tvekan dr detta det datum som manga politiska ledare ser som mest avgérande och
de skulle vilja sakerstélla att dessa val ager rum enligt de regler som infors genom
Lissabonfordraget. Nagra av skalen for detta ar praktiska, framforallt att val enligt gamla
(nuvarande) regler kommer att forsvara en dvergang till nya i ett senare skede av
mandatperioden. Men andra, antagligen mer tungt végande skal, ar politiska. Framforallt
tycks man oroa sig for att EU-fientliga politiker ska skorda stora framgangar genom att géra

Lissabonfordragets vara eller icke vara till en central valfraga.

11



Aven om flera kvalificerade bedomare tycks vara Overtygande om att den irlandska
regeringen i slutdndan véljer att avvakta med en ny folkomrostning till hosten 2009 — eller
senare — bor mojligheten att de véljer en snabbare I6sning inte underskattas. Det ar inte
otdnkbart att besked lamnas vid stats- och regeringschefernas toppmote 11-12 december 2008
att man satsar pa en losning redan under varen 2009: antingen en ny folkomrdstning om en
annan fraga eller att vissa av de andringar som omfattas av Lissabonfordraget kommer att
laggas direkt infor det irlandska parlamentet (och att en senare folkomrdstning endast
kommer att omfatta de andringar som kvarstar). | bada fall far man utga fran att EU samtidigt
beviljar ett antal irlandska undantag fran Lissabonfordraget. Det storsta problemet med en
snabbare I6sning ar att den kommer att utsatta den irlandska regeringen for massiv kritik.
Men om det anda blir den vag man véljer kommer ett antal formildrande omstandigheter att

lyftas fram som allihop fortjanar att tas pa allvar.

Flera forandringar mdéjliga utan Lissabonfordraget

Under alla omstandigheter maste man rakna med att flera av de forandringar som
Lissabonfordraget innehaller kommer att genomforas for eller senare. Det ar tydligt att
Lissabonfordraget inte ar nodvandigt for att astadkomma manga av de dndringar som
forhandlats fram under de senaste arens reformarbete. Lissabonférdraget skulle istallet kunna
brytas upp i olika grupper av andringar som sedan genomfors stegvis under en nagot langre
tid och vid skilda tidpunkter: en forsta grupp andringar som kan genomforas omgaende utan
ett nytt férdrag; en andra grupp andringar eller “anpassningar” som kan genomféras inom kort
med anledning av en ytterligare utvidgning av antalet medlemsstater; och en tredje grupp
andringar som inte ar nodvandiga att genomfora snart men som kan placeras i ett nytt fordrag

med begransat innehall.
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2 INLEDNING

EU:s senaste fordrag, Lissabonfdrdraget, undertecknades av en enhallig skara stats- och
regeringschefer den 13 december 2007." Till sin form &r Lissabonférdraget en fragmenterad —
om an mycket precis — instruktion pa 271 sidor som beskriver hur bestimmelser i de redan
befintliga EU-fordragen ska dndras, flyttas, kompletteras, raderas och omnumreras. | detta
avseende erbjuder Lissabonfordraget ett alternativ till det misslyckade férdraget om

upprattande av en konstitution for Europa (Konstitutionsfordraget).?

Som manga redan insett ar Lissabonfordraget, till skillnad mot Konstitutionsfordraget, inte
resultatet av ett forsok skapa nagot "adelt forfattningsdokument... utan har stérre likhet med
instruktionsboken till en gaffeltruck.”® Men aven om Lissabonfordraget utan tvekan ar en
svargenomtranglig labyrint far detta inte leda till férhastade omdomen om dess innehall och
betydelse. Till skillnad mot Konstitutionsfordraget ar Lissabonfordraget inte tankt att lasas av
nagon bredare publik oredigerat, innan instruktionen foljts. Det ar forst nar detta sa kallade
konsolideringsarbete genomforts som bilden framtrader av det regelverk pa vilket framtidens
EU ar tankt att vila.

Att Lissabonfordraget fatt karaktar av “andringsfordrag™ ar inte, i sig sjalv, anmarkningsvart

da detta sedan lange ar det normala sétt pa vilket férandringar gjorts av EU:s fordrag.* Men

! Se Lissabonférdraget av den 13 december 2007 om 4ndring av férdraget om Europeiska unionen och fordraget
om upprattandet av Europeiska gemenskapen (EUT 2007 C 306/1). Se internet: http://eur-lex.europa.eu. Se dven
Konsoliderade versioner av fordraget om Europeiska unionen och fordraget om Europeiska unionens
funktionssatt (EUT 2008 C 115/1).

2 Se Fordrag av den 29 oktober 2004 om upprattande av en konstitution fér Europa (EUT 2004 C 310/1)

¥ Se Ash, T G, Roran i Lissabon, ledare i DN 14 december 2007. Se dven Gustavsson, R, nedan not X.

* Se framforallt det s k EU-férdraget, Fordraget av den 7 februari 1992 om Europeiska unionen (EUT 1992 C
191/1) och det s k EG-fordraget, Férdraget av den 25 mars 1957 om upprattandet av Europeiska ekonomiska
gemenskapen (formellt inte offentliggjort). De viktigaste &ndringarna som gjort i EU-fordraget hittar man i
Amsterdamfordraget av den 2 oktober 1997 (EUT 1997 C 340/1) och Niceférdraget av den 26 februari 2001
(EUT 2001 C 80/1). De viktigaste &ndringar som gjort i EG-fordraget hittar man i Fusionsfordraget av den 8
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samtidigt kan det konstateras att det faktum att Lissabonfordraget endast ar ett i raden av
andringsfordrag utgor dess mest uppenbara skillnad mot Konstitutionsfordraget, vilket var
tankt att innebara en kodifiering av tidigare fordrag i en ny och sammanhallen text som gavs
autentisk status genom ratificering (och upphévande av tidigare férdrag).> Det kan ocksé
noteras att denna formfrdga uppfattades som en central — och kontroversiell — fraga i

forhandlingarna mellan EU:s stats- och regeringschefer.’

Beslutet att utforma Lissabonfordraget som ett andringsfordrag innebéar att den forestaende
ratificeringen begransas till den, for de flesta, svarforstaeliga instruktionen hur bestammelser i
de redan befintliga EU-fordragen ska &ndras, flyttas, kompletteras, raderas och omnumreras.
Givetvis forsamrar detta mojligheten till kritisk granskning och diskussion om hur EU andras.
Att lagga uppdaterade fordragsversioner som uppréattats genom konsolideringsarbete till grund
for ratificeringen skulle inte vara korrekt da dessa — oavsett vem som ansvarar for dem —
endast kan gora ansprék pa informativt varde och saknar réttslig betydelse.” Mot bakgrund av
dessa konstateranden &r det svart att undvika kanslan att beslutet att utforma
Lissabonfordraget som ett andringsfordrag och inte som en sammanhallen text var baserat pa
taktiska Overvaganden i syfte att undvika att upprepa det “misstag” man gjorde med
Konstitutionsfordraget (som inte dverlevde den efterféljande ratificeringen).

april 1965 (EGT 1967 152/1), Europeiska enhetsakten av den 28 februari 1986 (EGT 1987 L 169/1), Fordraget
av den 7 februari 1992 om Europeiska unionen (ovan), Amsterdamférdraget av den 2 oktober 1997 (ovan) och
Nicefordraget av den 26 februari 2001 (ovan). Det bor noteras att bade Europeiska enhetsakten och Fordraget om
Europeiska unionen hade en blandad karaktar i det att de inte enbart gjorde &ndringar av redan befintliga férdrag
utan ocksa introducerade nya fordrag. | den del Europeiska enhetsakten introducerade ett nytt fordrag kom det i
huvudsak att tas 6ver av fordraget om Europeiska unionen.

> Se Konstitutionsfordraget artikel 1V-1.

® Se t ex Lissabonférdraget Ds 2007:48 s 26.

7 Jfr den forklaring (42) om konsolidering av fordragen som fogades till Amsterdamférdraget av den 2 oktober
1997 om andring av férdraget om europeiska unionen, férdragen om upprattandet av europeiska gemenskaperna
och vissa akter som hér samman med dem (EGT 1997 C 340/1). Har forklaras att [d]e hdga férdragsslutande
parterna enades om att det tekniska arbete som pabdrjats under denna regeringskonferens skall fortsatta sa
skyndsamt som mojligt i syfte att utarbeta en konsolidering av samtliga relevanta fordrag, inbegripet Férdraget
om Europeiska unionen. De enades om att slutresultatet av detta tekniska arbete, som under radets

generalsekreterares ansvar skall offentliggoras i informativt syfte, inte skall ha ndgon réttslig betydelse.”
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Tvartemot det intryck man latt kan f& om man borjar bladdra i Lissabonfordraget ror det sig
inte bara om en teknisk instruktion utan om en betydelsefull reform av EU som i var mening
medfor avsevarda forandringar och manga forbattringar. Naturligtvis leder detta i sin tur till

nya — och viktiga — fragor om hur EU kommer att se ut och vad medlemskap i EU da innebar.

Det framsta syftet med denna studie ar att forklara de 6vervaganden som legat till grund for
de senaste arens arbete med att andra EU:s fordrag och ge en oversiktlig beskrivning av
Lissabonfordraget. Det ar var forhoppning att studien ska uppmuntra till fortsatt granskning
av de forandringar som genomfors i Lissabonfordraget och identifiera nagra av de nya fragor

som det ger upphov till.

En grundfraga som behandlas i denna studie ar hur EU andras genom Lissabonfordraget. En
uppenbar foljdfraga till detta ror Lissabonfordragets substans: vad har man gjort for att andra
innehdllet i de befintliga fordragen och hur? Detta behandlas i avsnitt 4. Givetvis kraver svaret
betydligt mer omfattande behandling &n denna studie erbjuder. Ambitionen ar anda att ge en
oversikt dver de forandringar som genomfors i Lissabonfordraget och identifiera nagra av de
fragor som det ger upphov till. Innan dess finns det dock anledning att drdja kvar nagot vid
Lissabonfordragets form och fragan vad man har gjort i syfte att forbattra det satt pa vilket
EU:s fordrag ar utformade och hur man har gjort detta. Detta behandlas redan i avsnitt 3. Har
uppmarksammas att Lissabonfordraget ar resultatet av en lang process som haft som framsta
malsattning att forenkla redan befintliga fordrag i syfte att de ska vara tydligare och lattare att
forsta, men utan att deras innebdrd andras och att det kanske till och med &r sa att
Lissabonfordraget battre svarar mot denna malsattning an det tidigare Konstitutionsfordraget?
| ett avslutande avsnitt 5 behandlas fragan om Lissabonfordragets framtid, vilket inbegriper

den pagaende ratificeringsprocessen och ocksa den svenska grundlagens reglering av EU.
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3 LISSABONFORDRAGETS FORM

Aven om det inte dverensstimmer med den allmanna bilden ar de forandringar som féljer av
Lissabonfordraget inte resultatet av nagon ny snilleblixt fran EU:s jurister eller av en politisk
manover for att radda sa mycket som majlig av arbetet bakom Konstitutionsfordraget.
Tvéartom bygger bada dessa mycket likalydande fordrag pa strategiska Overvaganden som
florerat inom EU sedan lange.

Redan 1981 gav Europaparlamentet en kommitté ledd av Altiero Spinelli i uppdrag att ta fram
forslag till hur EG:s davarande fordrag skulle kunna omformas till en konstitutionell
grundtext. Tre ar senare presenterades den sa kallade Spinellirapporten, ett utkast till fordrag
om upprattande av en "Europeisk union” vilket bland annat innehéll férslag om andring av
EG:s davarande organisation och utvidgning av befintliga politikomraden till att omfatta
samarbete inom utrikes- och sakerhetspolitik samt straffrattsliga och polisiara fragor.® Av
sérskilt intresse var ett antal nya bestdmmelser av tydlig konstitutionell karaktér: om
medborgarskap, skydd foér grundldggande réttigheter och inférande av en renodlad
beslutsprocess dar radet och Europaparlamentet gemensamt ansvarade for att anta ”lagar” och
“ramlagar”. Spinellirapporten, vilken i forsta hand var avsedd att tvinga fram en debatt om
framtidsfragor, skapade ett politiskt momentum och kom darigenom att bilda utgangslage for
de regeringsforhandlingar som ledde fram till den omfattande foérdragsreform som beslutades i
den s kallade Enhetsakten (1986).° Aven om denna reform inte gick s& 1&ngt som foreslagits i

Spinellirapporten hade idéerna fatt faste.

8 Se Draft Treaty establishing the European Union (EGT 1984 C 77/33).
® Se Europeiska enhetsakten av den 28 februari 1986 (EGT 1987 L 169/1).
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Bara nagra fa ar senare beslutades om en ytterligare fordragsreform, i det sa kallade
Maastrichtfordraget (1992).° Detta upprattande en “Europeisk union” och inréttade det
trepelarsystem som EU annu vilar pa. Vid sidan om det samarbete som féljde av de
ursprungliga EG-fordragen (“forsta pelaren”) och det samarbete inom utrikes- och
sdkerhetspolitik som inforts genom Enhetsakten (”andra pelaren”) omfattade
Maastrichtfordraget &dven samarbete inom straffrattsliga och polisidara fragor (“tredje
pelaren”). Genom Maastrichtfordraget infordes ocksa flera av de bestammelser av
konstitutionell karaktdr som foreslagits i Spinellirapporten, framforallt bestammelser om
medborgarskap och skydd for grundldggande réttigheter och bestdammelser om inférande av
ett sa kallat medbeslutandeforfarandet som skulle ge Europaparlamentet en starkare roll i

EU:s beslutsprocess.

Inte forvanande gav de forandringar som beslutats forst genom Enhetsakten och sedan genom
Maastrichtfordraget upphov till fragor om maktbalans och en férnyad debatt om
framtidsfragor. Redan 1994 tillsatte Europaparlamentet en kommitté ledd av Fernand Herman
som kom att presentera ett utkast till en “konstitution” fér EU.™ Detta byggde p& tanken att
alla de fordrag som EU-samarbetet vilade pa skulle slds samman i ett nytt grundférdrag
indelat i atta delar kompletterat med en forteckning over grundlaggande rattigheter. Precis
som den tidigare Spinellirapporten var Hermanrapporten i forsta hand avsedd att tvinga fram
en debatt om fortsatt reform av EU:s fordrag. Flera av de forslag som omfattades av
Hermanrapporten behandlades ingaende under de regeringsférhandlingar som ledde fram till
det s& kallade Amsterdamférdraget (1997) och &ven det sa kallade Nicefordraget (2001)."

Har nar vi den punkt dar det forgangna moter nutid och cirkeln sluter sig.
3.1 Florensgruppens arbete
De absolut tydligaste uttrycken — i nutid — for de 6vervaganden som legat till grund for bade

Konstitutionsfordraget och Lissabonfordraget finner man i nagra studier som en forskargrupp
vid Europeiska universitetsinstitutet i Florens producerade infor den regeringskonferens som

19°Se Fordraget av den 7 februari 1992 om Europeiska unionen (EUT 1992 C 191/1).

11 Se Report on the Constitution of the European Union (EGT 1994 C 61/155).

12 5e Amsterdamfordraget av den 2 oktober 1997 (EUT 1997 C 340/1) och Nicefordraget av den 26 februari
2001 (EUT 2001 C 80/1).
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ledde fram till undertecknandet av Nicefordraget. I den inledande av dessa studier

formulerades tre ténkbara “strategier” for att forstdirka de befintliga fordragens

konstitutionella natur.'® Dessa tog sikte pa:

behovet att sld ihop EG och EU och att genomféra en omorganisering av de
bestammelser i befintliga fordrag som hade konstitutionell valor inom ett nytt
grundfordrag. Detta skulle sedan kompletteras av ett ytterligare fordrag i vilket mer
operationella eller funktionella bestammelser aterfanns. Tanken var att ett nytt
grundfordrag skulle gora EU-samarbetet lattare att forsta och mer tillganglig for
unionsmedborgarna men ocksa fa symbolisk och politisk betydelse;

mojligheten att forstarka innehallet i befintliga fordrag, framforallt genom att ge EU-
systemet storre konstitutionell konsekvens och synliggora den rattspraxis fran EG-
domstolen som hade konstitutionell betydelse;

behovet att omforma det forfarande som skulle foljas vid framtida dndring av de nya
fordragen sa att det battre skulle svara upp mot kravet pa en demokratisk

konstitutionell process.

Den ursprungliga forhoppningen var att en omorganisering av befintliga fordrag skulle kunna

beslutas redan av den forestaende regeringskonferensen. Detta bekréftades av den grupp vise

man” som fatt i uppgift att forbereda konferensarbetet. Med beaktande av de forslag som

tagits fram i Florens férklarade man:*

"The group believes that significant change needs to be introduced in the way legal texts which are presently in

treaty form can, in future, be modified. That change should be based on a distinction in the nature of the clauses

in the present treaties...

The group suggests that present treaty texts should be divided into two separate parts:

13 Se What Form of Constitution for the European Union? Strategies and options to Reinforce the Constitutional

Nature of the Treaties, Working Paper from European Parliament Directorate-General for Research (Poli 105A)
December 1999.

4 Se The Institutional Implications of Enlargement, Report to the European Commission, Brussels 18 October
1999, Internet http://ena.lu.
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e The basic treaty would only include the aims, principles and general policy orientations, citizen’s rights and
the institutional framework. These clauses, as is the case now, could only be modified unanimously, through
an IGC, with ratification by each Member State. Presumably such modifications would be infrequent.

e A separate text (or texts) would include the other clauses of the present treaties, including those which
concern specific policies. These could be modified by a decision of the Council (acting on the basis of a new
super-qualified majority or on unanimity, depending on the subjects) and the assent of the European

Parliament (eventually with a special majority).
Such a change would have the following advantages:

o greatly reduce the present need for constant modifications of the European treaties.
e make the basic institutional structure more readable, more understandable and accessible to the public
e introduce a procedure for changes based, at least partly, on a form of majority voting, with intervention of

the European Parliament.

Important preliminary work has been done on this subject, notably by the European University Institute in
Florence. Drafts already exist indicating how such a division could be operated. The approach indicated by this
report would therefore not cause undue delay. The Commission should mandate the European University
Institute to finalise its work, in co-operation with the legal services of the Council, the Commission and
Parliament. This would clarify the debate and demonstrate the feasibility and the attraction of a reorganisation of
the treaty texts. The IGC, when convened, would then have a concrete proposal to serve as basis for negotiation

if, as the group suggests, it decided to go down the road.”

Mot bakgrund av de vise mannens rekommendationer gav kommissionen Florensgruppen i
uppdrag att utveckla sina tidigare slutsatser. Detta ledde till tva ytterligare studier vilka

presenterades under 2000.

Den forsta av dessa uppfoljningsstudier fokuserade pa mojligheten att omorganisera de

.2 Utgangspunkten var konstaterandet att det

befintliga fordragen utan att andra deras innehal
konstitutionella material som skulle utgora kdrnan i ett ”grundférdrag” redan fanns i de
befintliga EU- och EG-fordragen men att det férsvann i mangfalden av férdragsbestammelser.
Darfor bemodade sig Florensgruppen just om att pa ett sammanhangande sétt omgruppera och
omstrukturera bestammelserna i ett nytt grundfordrag, varvid man i mojligaste man undvek att

andra sakinnehallet (sarskilt nar det gallde pelarstrukturen). Tanken var att ett sadant

1> Se A Basic Treaty for the European Union: A Study of the Reorganisation of the Treaties, Report submitted on
15 May 2000 to Romano Prodi, President of the European Commission (EUI Robert Schuman Centre for
Advanced Studies)
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grundférdrag sedan skulle kompletteras med ett forandrat EG-fordrag, innehallande
funktionella bestammelser och, vid sidan om detta fordrag &ven en bilaga innehallande EU:s

stadga om de grundlaggande rattigheterna, som vid denna tidpunkt var under utformande.®

Den andra uppféljningsstudien behandlade mdjligheten att infora ett mer flexibelt forfarande
for fordragsandring i syfte att forbattra effektivitet men &ven demokratisk legitimitet.”’
Utgangslaget var de problem man ansag att det radande forfarandet — baserat pa en
regeringskonferens i vilken foretrddare for samtliga medlemsstaters regeringar kan komma
overens de andringars som maste goras och efterfoljande ratificering av samtliga
medlemsstaters parlament'® — redan brottades med... problem som férvérrades for varje
utvidgning av antalet medlemsstater. Enligt Florensgruppen visade de senaste arens

erfarenheter att:

”The compromises emerging from the Intergovernmental Conferences often come down to the lowest common
denominator and suffer from inconsistencies; they are also the object of ever more detail, sometimes reducing
the room for manoeuvre for the institutions in applying the treaty. The result is that the need formally to amend
the treaties is permanent: an IGC is often scheduled even before the previous one is over. And given the length
of the ratification procedures it can happen that a new IGC begins while an amending treaty has barely entered

into force.

In addition, negotiations can be concluded only at the cost of increasingly numerous improvised exemptions for
individual Member States, formulated in an extremely complex and non-transparent fashion. There are many
such examples in the Maastricht and Amsterdam treaties... In the light of these considerations, there is reason to
fear that in a European Union enlarged to 21, 27 or 30 member States, the unanimity principle and national
approval procedures risk constituting a source of total paralysis, preventing even the slightest adjustment of the

treaties at least if the present general amendment procedure is to be followed.

Alongside this problem of efficacy in the context of an expanding European Union, there is also the inherent

problem of the legitimacy of the amendment procedures. Given the subject matter of treaty revisions, which

16 Se EU:s stadga nedan not X.

17 Se Reforming the Treaties” Amendment Procedures — Second Report on the Reorganisation of the European
Union Treaties, submitted to the European Commission on 31 July 2000 (EUI Robert Schuman Centre for
Advanced Studies). Samtliga Florensgruppens texter &r tillgangliga pa Internet http://www.eui.eu/RSCAS.

18 Se det nuvarande EU-férdragets artikel 48.
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affect the lives of citizens ever more closely, recourse to a diplomatic conference seems an increasingly

inappropriate way to reform the European treaties.”*

De slutsatser detta lett Florensgruppen till i foregaende studier var att den uppdelning man
foreslog mellan ett grundférdrag med konstitutionella bestdimmelser och ett kompletterande
fordrag med funktionella bestammelser skulle atfoljas av en differentiering betraffande
forfarandet for fordragsandring. |1 den nu aktuella studien fortydligades att ett eller flera
forenklade forfaranden skulle inféras for andringar av funktionella bestammelser. Dessa
skulle inte krava enhallighet i nagon regeringskonferens utan istallet “super-kvalificerad
majoritet” i radet och, istéllet for ratificering, tydlig information till alla nationella parlament i
kombination med en forstarkning av Europaparlamentets deltagande.’’ Dessutom
fortydligades att det allménna forfarande som skulle f6ljas vid &ndring av konstitutionella
bestammelser skulle omfatta tva alternativ. Det forsta alternativet skulle, som tidigare, vara
baserat pd en regeringskonferens, men endast krava efterfoljande ratificering av 4/5 av
medlemsstaterna. Det andra alternativet skulle, istallet for en regeringskonferens, vara baserat
pa ett "konvent” med savél regeringsrepresentanter som representanter for kommissionen,

Europaparlamentet och alla nationella parlament.?
3.2 Nice- och Laekenforklaringarna
Kommissionens reaktion pa Florensgruppens forslag om omorganisering av fordragen var

blandad.?* Samtidigt som man forklarade sig stodja dem i stort konstaterades att det inte var

realistiskt att genomfora forslagen inom ramen for den forestaende regeringskonferensen.

19 Se Reforming the Treaties” Amendment Procedures — Second Report on the Reorganisation of the European
Union Treaties, submitted to the European Commission on 31 July 2000 (EUI Robert Schuman Centre for
Advanced Studies), s 9-10.

20 5e Reforming the Treaties” Amendment Procedures — Second Report on the Reorganisation of the European
Union Treaties, submitted to the European Commission on 31 July 2000 (EUI Robert Schuman Centre for
Advanced Studies), s 19-23.

2! Se Reforming the Treaties” Amendment Procedures — Second Report on the Reorganisation of the European
Union Treaties, submitted to the European Commission on 31 July 2000 (EUI Robert Schuman Centre for
Advanced Studies), s 24-25.

22 Se Ett grundfdrslag for Europeiska unionen, meddelande fr&n kommissionen av den 12 juli 2000, KOM (2000)
434, Se aven pressmeddelande fran 14 juli 2000 (IP/00/786).
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Enligt kommissionen borde regeringskonferensen, i detta avseende, ndja sig med att sla fast
en tidtabell for det fortsatta arbetet med omorganisering av fordragen. Utover dessa till synes
praktiska dvervaganden ar det tankbart att kommissionen, av politiska skal, ville ga forsiktigt
fram och framférallt undvika att det tillfalle som bjods inte skulle slésas bort pa en begransad
omorganisering av befintliga fordrag a droit constante — med bibehallande av géllande ratt —
utan istallet anvandas for att astadkomma en mer langtgaende reform... sérskilt om nésta
tillfalle som bjods skulle éppna upp den annars slutna évning som en regeringskonferens

innebar med ett konvent.®

Oavsett vilka de exakta skalen var kvarstar faktum att forslagen om omorganisering av
fordragen inte ledde till ndgot direkt resultat i det nya Nicefordraget, vilket allmant
uppfattades som ett halvfardigt hus. Samtidigt som regeringskonferensen pliktskyldigt
konstaterade att de andringar man beslutat var tillrackligt viktiga for att dppna vagen for den
forestdende utvidgningen (fran 15 till 25) uttryckte man dock sin 6nskan om att snarast
atervanda till de problem man lamnat oldsta och “inleda en bredare och djupare diskussion
om unionens framtid.”®* | den s& kallade Niceférklaringen utlovade regeringskonferensen
darfor att ett toppmdote som var planerat till hdsten 2001 skulle fortydliga vilka initiativ som
var lampliga for den fortsatta processen fram till en ny regeringskonferens under 2004.2°

Som sarskilt framhdlls i Niceforklaringen hade den just avslutade regeringskonferensen inte
lyckats astadkomma tillrackligt for att komma till ratta med “behovet av att forbattra och
Overvaka unionens och dess institutioners demokratiska legitimitet och 6ppenhet for att fora
dem narmare medlemsstaternas medborgare.”*® Darfor utpekade man fyra fragor som borde

behandlas i den fortsatta processen:

28 Jfr Michel Barniers anférande i Europaparlamentets utskott for konstitutionella frgor den 6 februari 2001,
Reflections on the Future of Europe (SPEECH/01/54).

2 Se Forklaring 23 om unionens framtid (EGT 2001 C 80/85), punkt 1-3.

% Se punkt 4 och 7. Jfr dven punkt 3: "Efter att ha 6ppnat vdgen for utvidgningen 6nskar konferensen att en
bredare och djupare diskussion om Europeiska unionens framtida utveckling inleds. | samarbete med
kommissionen och med medverkan av Europaparlamentet kommer det svenska och det belgiska
ordforandeskapet ar 2001 att uppmuntra till omfattande diskussioner med alla berérda parter: foretradare for de
nationella parlamenten och den allmanna opinionen, dvs. fran det politiska livet, naringslivet och
universitetsvarlden, foretradare for det civila samhéllet med mera. Kandidatstaterna kommer att knytas till denna
process enligt villkor som skall faststallas.”.

% Se punkt 5.
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e hur man ska uppratta och darefter uppratthalla en mer exakt avgransning av Europeiska
unionens och medlemsstaternas befogenheter

e vilken stéllning Europeiska unionens stadga om de grundldggande rattigheterna ska ha

e en forenkling av fordragen for att géra dem tydligare och lattare att forsta, utan att deras
innebord &ndras.

e de nationella parlamentens roll i den europeiska strukturen.

Som forutsett i Niceforklaringen kom de avsikter som EU:s regeringar enats om att
vidareutvecklas vid stats- och regeringschefernas toppmote ett ar senare, i vad som kom att
kallas Laekenfdrklaringen om unionens framtid.?” Under rubriken ”Vgen till en grundlag for

de europeiska medborgarna” forklarades:

”For ogonblicket har Europeiska unionen fyra fordrag. Unionens mal, behorighet och politiska instrument ar

utspridda i dessa fordrag. En forenkling ar oumbarlig for att fa storre 6ppenhet till stand.

Darvid installer sig fyra serier av fragor. Den forsta galler forenklingen av befintliga fordrag utan att innehallet

andras. Maste atskillnaden mellan unionen och gemenskaperna ses 6ver? Och uppdelningen i tre pelare?

Darefter kommer fragorna om en eventuell omstrukturering av fordragen. Maste det inforas en atskillnad mellan
ett grundfordrag och Gvriga fordragsbestimmelser? Bor en sddan uppdelning inféras? Kan detta leda till en

atskillnad mellan dndrings- och ratificeringsforfaranden for grundférdraget och dvriga fordragsbestimmelser?

Vidare maste det dvervagas huruvida stadgan om de grundlaggande rattigheterna skall tas in i grundfordraget

och om unionen skall ansluta sig till Europeiska konventionen om de manskliga rattigheterna tas i 6vervagande.

Slutligen infinner sig fragan huruvida denna forenkling och omstrukturering inte pa sikt skulle kunna leda till att
det antas en grundlagstext inom unionen. Vilka skulle utgéra de viktigaste bestandsdelarna i en sadan grundlag?
De varderingar unionen star for, medborgarnas grundlaggande rattigheter och skyldigheter, medlemsstaternas

forhallanden i unionen?”

3.3 Framtidskonventets arbete

%" se Férklaring om den Europeiska unionens framtid antagen av Europeiska radet i Laeken den 15 december
2001 (se t ex Internet: http://www.european-convention.eu.int/pdf/LKNSV .pdf).
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Mot bakgrund av den betydelse Florensgruppens studier hade for de inledande stegen pa
vagen mot en ny regeringskonferens ar det sérskilt intressant att notera att dessa studier aven
blev byggstenar i det sd kallade Framtidskonvent som fick till uppgift att forbereda
konferensarbetet och utarbeta ett utkast till grundférdrag. Redan i konventets inledande mote
gjorde en av dess tva vice ordférande, Giuliano Amato, skaran av ledaméter uppmarksam pa
ett antal utredningar som kunde ténkas stodja det fortsatta arbetet. Framférallt uppmanade han
dem att ta del av dokument fran Europaparlamentets utskott for konstitutionella fragor och
“understrok dessutom vikten av rapporterna fran Europeiska universitetsinstitutet i Florens

om férdragens omredigering.”?®

Det ar anméarkningsvart att Giuliano Amato tidigare varit ordférande fér Florensgruppen och
att hans hogra hand under konventstiden, Hervé Bribosia (sa kallad “skribent” i konventets
sekretariat), fungerat som gruppens rapportér.? Den andre vice ordforande i konventet, Jean-
Luc Dehane, hade tidigare lett den grupp vise man som fangat upp den forsta av
Florensgruppens studier och rekommenderat att den skulle fa mandat att slutfora sitt arbete, i
samarbete med radets, kommissionens och Europaparlamentets rattsavdelningar eller
“rattstjanster” (se ovan 3.1). Kanske ar det dven pa sin plats att papeka att just radets
rattstjanst, under ledning av sin legendariske chefsjurist Jean-Claude Piris, senare kom att fa
en viktig roll i arbetet med att "stuva om innehallet i den havererade konstitutionen” och

skriva texten till det nu féreliggande Lissabonfordraget.*

%8 Se Not av den 11 mars 2002 om konventets inledande mote (CONV 7/02), p 5. Se dven Féljenot av den 8 mars
2002 om uppfdljning av konventets inledande méte: (CONV 8/02).

# Bland 6vriga medlemmar i Florensgruppen mérks Claus-Dieter Ehlermann och Yves Mény, ordférande for
gruppen nar de tva uppféljande studierna presenterades (Giuliano Amato hade da blivit premiarminister) samt
Renaud Dehousse, Bruno de Witte, Armin von Bogdandy, Grainne de Burca och Joseph H H Weiler.

% Se Gustavsson, R, Nice ar andé varre 4n Lissabonfordraget, kolumn i SvD 16 december 2007. Har avslojas
med viss sensationslystnad att ”Lissabonférdraget ar ett bra exempel pd juristernas Gvertag. Den anonyme
huvudforfattaren heter Jean-Claude Piris, chefsjurist vid EU:s Ministerrad. Redan innan politikerna beslutade att
inleda forhandlingar om ett nytt férdrag hade denne erfarne och férutseende tjansteman borjat skriva den nya
texten, genom att stuva om innehallet i den havererade konstitutionen. Sjalva férhandlingen blev sedan framfor
allt en exercis for juristerna — under ledning av Piris.” Det kan noteras att Piris &ven var chef for sekretariatet till
den regeringskonferens som antog Konstitutionsférdraget och dess juridiska radgivare, nadgot som han ocksa

varit vid tidigare regeringskonferenser (Maastricht, Amsterdam och Nice).
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Vad betraffar det satt pa vilket fragan om en forenkling och omorganisering av fordragen
behandlades i Framtidskonventet marks sarskilt ett “diskussionsunderlag” fran sekretariatet
som presenterade for konventets ledamoter (det &ar troligt att Hervé Bribosia var
huvudforfattare).® | detta forklarades den &ldre idéen om att inféra en tskillnad mellan ett
grundfdrdrag och dvriga férdragsbestdimmelser:

“Tanken att ge Europeiska unionen ett ’grundférdrag’ &r inte ny. Europaparlamentet har forsokt tvd ganger.
Forsta gangen var 1984 under ledning av Altiero Spinelli, dd@ man utarbetade ett utkast till *férdrag om
upprattande av Europeiska unionen’ vilket till stor del forebddade Maastrichtférdraget tta ar senare, och andra
gangen var 1994, da man utarbetade ett utkast till *konstitution for Europeiska unionen’. Idén har aven slagit rot
utanfor institutionella kretsar. Nyligen har Europeiska universitetsinstitutet i Florens p& uppdrag av Europeiska
kommissionen gjort en genomforbarhetsstudie av omorganiseringen av férdragen. Denna studie, som skall ses
mot bakgrund av rapporten fran visemannagruppen av den 18 oktober 1999 om de institutionella reformerna
fortjanade uppmarksamhet i den man som det dar lades fram en modell for ett grundlaggande fordrag som ar
resultatet av en omstrukturering av de gallande férdragen samtidigt som den nuvarande juridiska situationen i

mojligaste mén respekteras (’bibehallande av gallande ratt’).

Alla dessa utkast representerar lika manga losningar och modeller som konventet kan ha nytta av i sitt arbete, om
det valjer att inrikta sig pa att utarbeta ett grundlaggande fordrag. Rent hypotetiskt vore det lampligt att i
huvudsak ta upp tva fragor: dels faststdlla det grundldggande fordragets form och innehdll, dels faststalla
sambandet mellan detta och de nuvarande fordragen. Dessa bada fragor ar for ovrigt inte helt fristdaende fran
varandra. Darefter kan man frdga sig huruvida man eventuellt bor géra nagon differentiering mellan forfarandena

for revidering av fordragen.”

Den uppgift som diskussionsunderlaget framforallt forutsag att konventet skulle diskutera var
grundfordragets form och innehall. Men édven i detta avseende inramades det fortsatta arbetet
av presidiets idéer vilka i sin tur hanvisade till slutsatserna fran Florensgruppen:

”Utarbetandet av ett grundldggande fordrag kréver att man faststéller vilka bestdmmelser som man anser i forsta
hand skall tas med i detta. Ett sédant urval medfor namligen politiska val som ibland kan te sig svara. Vissa
amnen, sdsom unionens grundvalar och principer, de grundlaggande rattigheterna och medborgarskapet, vissa
institutionella bestammelser och de klassiska slutbestammelserna torde inte innebéra nagra storre problem. Det
finns ddremot en risk att andra bestammelser, vilka sarskilt avser mal eller klausuler som inbegriper

dverlamnande av befogenhet, kan visa sig vara besvarligare. Man bor slutligen halla i minnet det eventuella

® Férenkling av fordragen och utarbetande av ett konstitutionellt fordrag - ett diskussionsunderlag som
sekretariatet utarbetat for presidiets rékning, 10 september 2002 (CONV 250/02)
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(men ej nédvandiga) sambandet mellan utarbetandet av ett grundldggande fordrag och differentieringen mellan

olika revideringsforfaranden...”

| samma takt som arbetet fortskred blev det tydligt att konventet valde att satsa pa den mest
langtgaende l6sningen: ett samlat fordrag kallat “konstitution” som skulle trada istéallet for
befintliga fordrag och som, utéver 72 artiklar med konstitutionella bestammelser (Del 1+1V),
aven inneholl EU:s stadga om de grundlaggande rattigheterna (Del 11) samt 322 artiklar med
bestammelser om “unionens politik och funktion”(Del 111).

Det ar oklart exakt hur forandringen gick till:

e fran ett nytt "grundférdrag” till en "konstitution”

e fran prioriteringen av en kort och koncis text med konstitutionella bestammelser och
kompletterade texter (med funktionella bestammelser och EU:s stadga) till lansering av en
bok med 341 sidor

Det ar troligt att svaret pa dessa fragor ocksa inrymmer en stor del av forklaringen till det
misslyckande som foljde. Kanske var just storleken pa boken inte nagot annat an en
redaktionell felbedomning (man undrar anda vems och varfor)? Men vad betraffar beslutet att
gora det mesta mojliga for att styla det nya fordraget som “en konstitution for Europa” ar det
tydligt att ett flertal politiska aktorer gjorde vad de kunde for att fanga det momentum som
konventsarbetet innebar for att hdvda sina egna uppfattningar och intressen. Det gallde for
olika grupper av regeringar och representanter for nationella parlament men framforallt for
Europaparlamentet och kommissionen.? Som ett av manga exempel pé detta kan noteras att
Michel Barnier, kommissionar med ansvar for institutionell reform, uppmuntrade konventet
att ta sikte pa "en riktig konstitution som EU:s medborgare kan kanna igen sig i” och att hans
ambitionsniva lag hogt ovanfor de fyra fragor som EU:s stats- och regeringschefer lyft fram i
Niceférklaringen (se ovan 3.2).** Huvudpunkterna i det projekt som kommissionen sokte

% Se t ex Piris, J-C, The Constitution for Europe — A Legal Analysis (Cambridge University Press 2006).

# Se framforallt Kommissionens meddelande till konventet av den 22 maj 2002: Ett projekt fér Europeiska
unionen, KOM(220) 247 slutlig (CONV 229/02). Citatet fran s 5. Se dven Michel Barniers anforande i
Europaparlamentets utskott for konstitutionella fragor den 6 februari 2001, Reflections on the Future of Europe
(SPEECH/01/54). Har forklaras att "the debate on the future of the European Union is not restricted to the

subjects pinpointed in Nice” och att det fanns anledning to separate the technical work on the subjects
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konventets stod for var att forenkla och sla ihop férdragen och, samtidigt som man darmed
overgav distinktionen mellan tre pelare, utveckla samarbetet inom de omraden dessa pelare

omfattade:

e inom foOrsta pelarens omrade maste EU befasta sin ekonomiska och sociala
utvecklingsmodell genom att "ga vidare med ett projekt som medborgarna kanner igen sig
i och som innebéar valstand, solidaritet och respekt for en livskvalitet som bygger pa att
man bevarar miljon, att det finns tjénster av allmant intresse av hég kvalitet som alla har
tillgdng till och en hég niva pa den sociala tryggheten”*

e inom andra pelarens omrade maste EU ta sitt ansvar som varldsmakt och darfor starka sin
formaga att formulera en samstammig och uttalad vilja inom omradet for utrikes- och
sékerhetspolitiken

e inom tredje pelarens omrade maste EU utveckla omradet med frihet, sakerhet och rattvisa
pa ett satt som “juridiskt konkretiserar unionsmedborgarskapet genom ett antal vl

identifierade rattigheter och skyldigheter”®

3.4 Lissabonférdraget

| ljuset av denna process (och det Konstitutionsfordrag som var resultatet av
Framtidskonventets arbete) framstar det nu foreliggande Lissabonfordraget som en atergang
till den mer balanserade 16sning som fatt brett stod redan pa ett tidigt stadium: en omfattande
ommoblering dar bestammelser i befintliga fordrag flyttas och forenklas pa ett satt som gor

dem lattare att dverblicka men utan att deras rattsliga innebérd andras.*

Framforallt skapar Lissabonfordraget ett resultat som i jamforelse med Konstitutionsfordraget
ligger betydligt ndrmare tanken om ett kort och koncist grundférdrag med konstitutionell

karaktar och ett kompletterande fordrag med funktionell karaktdr. N&ar det

highlighted at Nice from the continuing debate. Towards the end of 2002, at a time when the technical work will
have been completed, it seems to me that we should be looking to set up a kind of forum bringing together the
European Parliament, the Commission and representatives of the national parliaments.”

¥ Se s 6 ff.

% Se s 10 ff.

% Jfr malsattningen fran Forklaring 23 om unionens framtid (EGT 2001 C 80/85).
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konsolideringsarbete val utforts som Lissabonfordraget forutsatter framtrader bilden av ett
europeiskt samarbete som vilar pa tva fordrag med nagra bilagor, framforallt EU:s stadga om
de grundlaggande réttigheterna samt en uppdaterad lista med rattsligt bindande protokoll och

ett antal avsiktsforklaringar.®’

Det forsta av de tva fordragen, det dndrade EU-fordraget utgor basen for ett relativt kort och
koncist fordrag med bestammelser av konstitutionell karaktdar. Som forutsett av
Florensgruppen och senare konventet omfattas bestimmelser om unionens mal och varden,
dess allménna institutionella konstruktion, grundlaggande principer om kompetensférdelning,
rattighetsskydd och demokratisk styrning samt bestdammelser om medlemskap, uttrdde och
fordragsandring. Till skillnad mot Florensgruppens férslag till "grundférdrag” och, kanske
mer intressant, till skillnad mot Konstitutionsfordragets motsvarighet, dess Del | (och Del 1V),
omfattas inte bestdmmelser om unionsmedborgarskap eller om beslutsforfaranden och
rattsakter. Dessa bestdmmelser har istéllet forts Over till ett kompletterande fordrag. En
tdnkbar forklaring &ar att bestammelser om medborgarskap och ”lagstiftning”
(beslutsforfaranden och réattsakter) har stor symbolisk betydelse i for en konstitutionell
grundtext och att man i detta avseende velat framstdlla Lissabonférdraget som mindre
langtgaende an det tidigare Konstitutionsfordraget.

Det andra av de tva fordragen, det dndrade EG-fordraget, utgor basen for ett kompletterande
fordrag med funktionell karaktér, vilket dops om till Fordraget om Europeiska unionens
funktionssatt eller EUF-férdraget.®® Namnbytet &terspeglar dven att ”Europeiska unionen” tar
Over “Europeiska gemenskapens” rattskapacitet och att alla h&nvisningar till den senare
forsvinner. | likhet med tidigare forslag omfattar EUF-fordraget ett antal allménna eller

horisontella principer, om till exempel likabehandling eller milj6- och konsumentskydd samt

% Notera dven att det s k Euratomférdraget, Férdraget av den 25 mars 1957 om uppréttandet av Europeiska
atomenergigemenskapen (formellt inte publicerat), har fortsatt giltighet, om &n i forenklad form. For ytterligare
information om Euratomfordraget och de justeringar som gors samband med Lissabondférdraget se Internet
http://www.lissabonfordraget.se. Har finns dven en inofficiell konsoliderad version av Euratomfordraget pa
svenska.

% Se Fordraget av den 25 mars 1957 om upprattandet av Europeiska ekonomiska gemenskapen (inte
offentliggjort i EGT) i vilket &ndringar senare gjorts genom, framst, Fusionsfordraget av den 8 april 1965 (EGT
1967 152/1), Europeiska enhetsakten av den 28 februari 1986 (EGT 1987 L 169/1), , Férdraget av den 7 februari
1992 om Europeiska unionen (EUT 1992 C 191/1), Amsterdamférdraget av den 2 oktober 1997 (EUT 1997 C
340/1) och Nicefdrdraget av den 26 februari 2001 (EUT 2001 C 80/1).
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bestammelser om EU:s politikomrdden och institutionernas verksamhet. Som redan
uppmarksammats omfattar EUF-fordraget dessutom bestdammelser om unionsmedborgarskap,

beslutsforfaranden och réttsakter.

Innan de andringar som foljer av Lissabonfordraget inforts reglerar EU- och EG-fordraget, var
for sig men sida vid sida, olika samarbetsomraden. Dessa liknas ofta vid tre pelare”. Nagot
forenklat kan man siga att EG-fordraget reglerar de samarbetsomraden som omfattas av forsta
pelaren, framforallt EU:s inre marknad samt jordbruks-, transport- och handelspolitik, och att
EU-fordraget reglerar de samarbetsomraden som omfattas av andra och tredje pelaren,
utrikes- och sakerhetspolitik respektive straffrattsligt och polisiart samarbete. Efter de
andringar som inférs genom Lissabonfordraget samlas istdllet bestdmmelser med
évergripande eller konstitutionell karaktar i EU-fordraget. Pa detta satt utformas fordraget for
att kunna forklara vilken sorts “makt” som omfattas av EU och inom vilka ramar. EG-
fordraget, eller EUF-fordraget, hamnar efter de andringar som infors pa en lagre mer
detaljerad niva av formodat mindre principiell betydelse. Inte i rattslig mening — da bada
fordragen ska ha ”samma rattsliga varde” — men i praktiken: som de kommer att uppfattas av
det flesta som bemddar sig om att titta pa dem. Ganska snart kommer EUF-fordraget att trilla
bort fran det politiska medvetandet och finna sin plats hos den juridiska expertisen. Detta
innebar att EU-fordraget far forutsattningar att bli ett "grundfordrag” eller till och med
“samhéllskontrakt” som genom sin korthet och sitt forenklade sprak lyckas 6ppna upp, nagot

ytterligare, den slutna vérld som EU lever i.

4 LISSABONFORDRAGETS INNEHALL

De forandringar som omfattas av Lissabonfordraget kan sammanfattas i fyra kategorier:*°

% Jfr Hettne, J och Langdal, F, Vad innebér reformfordraget? European Policy Analysis 4-2007 (Sieps) s 2.
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e foréndringar som syftar till klargdra vad EU redan handlar om och hur EU redan fungerar,

e forandringar som syftar till att effektivisera beslutsfattandet och det institutionella
samspelet inom EU,

e forandringar som syftar till att demokratisera beslutsfattandet inom EU och

e forandringar som syftar till att ge EU-medborgarna ett 6kat rattighetsskydd.

De storsta forandringarna i forhallande till Konstitutionsfordraget aterfinns i den forsta och
fjarde kategorin. Den mest uppenbara forandringen ar att den konstitutionella framtoningen
har tonats ner och ett antal referenser till symboler som for tankarna till statsbildningar har
strukits. Men som kommer att framga i det foljande handlar det mer om en nedtoning &n
substantiella férandringar. Precis som Konstitutionsfordraget syftar Lissabonfordragets till att
modernisera unionen och ta sig an framtidens utmaningar. Detta har sammanfattats av det
Europeiska radet som att ”de nuvarande fordragen andras i syfte att forbattra effektiviteten
och den demokratiska legitimiteten i en utvidgad union liksom samstdammigheten i dess yttre

atgarder.”

4.1 Forandringar som syftar till att klargéra

Som redan uppmarksammats framgér det av b&de Nice- och Laekenférklaringen* att ett
huvudsakligt syfte med Konstitutionsférdraget var att klargéra vad EU redan handlar om och
hur EU redan fungerar. Mot denna bakgrund innehdll Konstitutionsfordraget bland annat nya
kategorier av rattsakter (framforallt lagar, ramlagar, foérordningar och beslut), en
begreppsmassig distinktion mellan ett ordinarie och ett sérskilt lagstiftningsforfarande, en
kompetenskatalog och en bestimmelse om att unionsrdtten skulle ha foretrade framfor
nationell ratt. Darutéver fanns en bestammelse om nationell identitet (som i dag &r antydd i
EU-fordragets artikel 6.3) och en bestammelse om ensidigt uttrade (som i dag far anses
underforstadd).

%0 Slutsatser fran Europeiska radets mote den 23 juni 2007.

1 Se Niceférklaringen ovan 26 och Laekenférklaringen ovan not X.
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Men att forsoka klargora, svart pa vitt, hur EU fungerar ar inte okomplicerat. Nar man gor det
aktualiseras nya fragestallningar. De forandringar som infordes i fortydligande syfte kunde
darfor inte — varken i den politiska eller akademiska debatten — reduceras till simpla fragor om
semantik eller kodifiering. Ett namnbyte pa rattsakterna skulle till exempel innebara en
juridisk omkvalificering och fa konsekvenser pa skilda sakomraden, en férenkling av
lagstiftningsforfarandet skulle inverka pa beslutsprocessen och inforandet av en
kompetenskatalog och i synnerhet kodifieringen av den befintliga foretradesprincipen skulle

skapa en ny situation vars konsekvenser skulle vara svara att 6verblicka.*?

41.1 Fortydligande av vardegrund och politiska mal

| enlighet med den tanke om omstrukturering av befintliga férdrag som Lissabonférdraget
utgar fran samlas bestammelser som anger EU-samarbetets karaktar; dess véardegrund och

politiska mal, i EU-fordragets inledning.

| EU-fordragets artikel 1 definieras den Europeiska unionen som en union uppréttad av
medlemsstaterna  ”“och som av medlemsstaterna tilldelas befogenheter for att deras
gemensamma mal skal kunna uppnas. Denna definition motsvarar den som redan géller men
avviker nagot fran den som forutsdgs i Konstitutionsfordraget och som befaste unionens
dubbla legitimitet, grundad inte bara p& medlemsstaternas utan ocks& medborgarnas vilja.*®
Aven om det formella erkannandet av denna dubbla legitimitet forsvunnit aterfinns andra
uttryck for detta tankesatt bland de andringar som inférs genom Lissabonfordraget (se t ex

forfarandet for fordragsandring®®).

| EU-fordragets artikel 2 forklaras att unionen ska bygga pa ett antal varden som ska vara
gemensamma for medlemsstaterna: respekt for ménniskans vardighet, frihet, demokrati,
jamlikhet, rattsstaten och respekt for de manskliga réattigheterna, inklusive rattigheter for
personer som tillhér en minoritetsgrupp. Utdver den betydelse dessa vérden forvantas ha for
unionens verksamhet i allméanhet tjanar kravet pa respekt for dessa varden ocksa som ett

%2 Se Bergstrém, C F och Hettne J, Lissabonfordraget: hur andras EU?, ERT 2008, s 46.

% Se Konstitutionsfordragets artikel 1-1. Se Beténkande om Lissabonférdraget frén Europaparlamentets utskott
for konstitutionella fragor (féredragande: Richard Corbett och ifiigo Méndez de Vigo (A6-0013/2008), s 21.
* Se EU-férdragets artikel 48.
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formellt kriterium for stater som vill ansdka om att bli ny medlem i unionen.*® Dessutom kan
ett sarskilt forfarande tillgripas om det finns “en klar risk att for att en medlemsstat allvarligt
asidosatter” dem. Detta forfarande, vilket redan kan tillgripas inom ramen for befintliga
bestdammelser, kan bland annat leda till att en medlemsstat passiviseras genom ett tillfalligt
upphavande av dess rostratt i radet.*®

| EU-fordragets artikel 3 fortydligas de mal som kan anses utgdra unionens raison d’étre och
yttersta motivering: "att framja freden, sina varden och folkens vélfard.” Detta ar en tydligare
och mer kortfattad formulering &n tidigare. Dessa mal utvecklas ytterligare genom ett antal
ataganden eller 16ften som tillsammans utgor innehallet i det program som ska utgdra politisk

grund for unionens framtida verksamhet. Enligt detta ska unionen:

e erbjuda sina medborgare ett omrade med frihet, sakerhet och rattvisa utan inre granser.

e uppratta en inre marknad och verka for en hallbar utveckling “som bygger pa
valavvagd ekonomisk tillvaxt och pa prisstabilitet, pa en social marknadsekonomi med
hog konkurrenskraft dar full sysselséttning och sociala framsteg efterstravas, samt pa
en hog miljoskyddsniva och en battre miljo.”

o framja vetenskapliga och tekniska framsteg.

e bekampa social utestdngning och diskriminering samt frdmja social réttvisa och socialt
skydd, jamstélldhet mellan kvinnor och maén, solidaritet mellan generationerna och
skydd av barnets rattigheter.

o framja ekonomisk, social och territoriell sammanhallning samt solidaritet mellan
medlemsstaterna.

o respektera rikedomen hos sin kulturella och sprakliga mangfald och sorja for att det
europeiska kulturarvet skyddas och utvecklas.

e upprétta en ekonomisk och monetar union som har euron som valuta.

e i sina forbindelser med den dvriga varlden bekrafta och framja sina vérderingar och
intressen samt bidra till skydd av sina medborgare.

e bidra till fred, sdkerhet, hallbar utveckling av var jord, solidaritet och omsesidig
respekt mellan folken, fri och rattvis handel, utrotning av fattigdomen och skydd for

de ménskliga rattigheterna, sarskilt barnets rattigheter, samt till strikt efterlevnad och

** Se EU-férdragets artikel 49.
%6 Se EU-fordragets artikel 7.
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utveckling av internationell ratt, inklusive respekt for principerna i Férenta nationernas

stadga.

Aven om de varden och mal som anges i EU-fordragets inledande bestammelser inte &r helt
nya sa har vissa av dem aldrig tidigare formulerats sa tydligt. Det mest intressanta exemplet
pa detta & unionens mal att verka for en hallbar utveckling som bygger pa en “social
marknadsekonomi” med hog konkurrenskraft.*” Dessutom har det sétt pa vilket unionens mal
raknas upp aldrig tidigare haft sa pataglig karaktar av ataganden eller I6ften adresserade till
unionsmedborgarna. Utan att for den skull innebdra nagon verklig forandring i juridisk
mening medfor darfér ompaketeringen av unionens varden och mal en viktig forandring:
samtidigt som forutsattningarna for att medborgarna verkligen ska forvanta sig nagot av EU

blir battre okar de politiska riskerna med att inte lyckas infria 16ften.

4.1.2 Omdefiniering av befintliga rattsakter

En grundladggande tanke med Konstitutionsfordraget var att befintliga kategorier av rattsakter
skulle forenklas for att kunna anvandas inom samtliga samarbetsomraden. Den mest
uppenbara forandringen var att dessa nya rattsakter darmed dven skulle kunna anvandas inom
omradet for utrikes- och sakerhetspolitik. Bortsett fran denna stromlinjeformning fanns ingen
avsikt att astadkomma nagon storre forandring. For det forsta skulle ”lagar” och “ramlagar
motsvara dagens forordningar och direktiv i de fall dessa antas i enlighet med ett
”lagstiftningsforfarande”. FOr det andra skulle ”férordningar” aven fortsattningsvis motsvara
dagens forordningar men ocksd dagens direktiv i de fall dessa antas i enlighet med ett

forfarande som inte var att betrakta som ett "lagstiftningsforfarande”. Detta rorde sig

%" Det kan noteras att en tidigare hanvisning till en inre marknad "dar det rdder fri och icke snedvriden
konkurrens” dessutom har tagits bort fran denna artikel, efter ett franskt forslag. Att ta bort den hanvisningen
motiverades med att fri och icke snedvriden konkurrens” endast var ett medel for att bygga upp den inre
marknaden och att det ar denna marknad som ar unionens mal. Se Betankande om Lissabonférdraget fran
Europaparlamentets utskott fér konstitutionella frgor (foredragande: Richard Corbett och ifiigo Méndez de Vigo
(A6-0013/2008), s 22. Jfr Protokollet om den inre marknaden och konkurrens. Oavsett frdgan om detta ger
upphov till nagra réttsliga konsekvenser eller inte ar det svart att undvika intrycket att innehallet i det politiska
programmet paverkats. Detta i synnerhet med tanke pa att man for forsta gangen infor begreppet “social

marknadsekonomi” bland de angivna malen.
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framforallt om den mangd situationer dér kommissionen har i uppgift att utfarda
kompletterande foreskrifter (det vill sdga “delegerade” eller "genomfdérande” forordningar)
men ocksa ett antal fall dar radet tillats utfarda foreskrifter enligt ett forenklat forfarande.*®
For det tredje skulle ”beslut” ges en vidare definition som skulle omfatta dagens beslut men
aven en ny typ av beslut av generell betydelse. Detta skulle framfor allt galla beslut inom
omradet for utrikes- och sékerhetspolitik men &dven andra beslut, till exempel om
bemyndigande av radet att Gverga fran en rostregel som kraver enhéllighet till en som endast

kraver kvalificerad majoritet.*

Lissabonfordraget behaller i huvudsak den uppdelning och omdefiniering av rattsakter som
avsags i Konstitutionsfordraget men utan att beteckningarna “lagar” och “ramlagar” infors.

Lissabonfordraget behaller ocksa den begreppsmaéssiga skillnaden fran Konstitutionsfordraget
mellan de rattsakter som dr att betrakta som ”lagstiftning” och de rattsakter som dr att betrakta
som icke-lagstiftning”. Det ar varken formen eller innehallet som avgor skillnaden utan det
forfarande som anvands nar “lagstiftning” eller “icke-lagstiftning” antas. | bada fallen
omfattas de rattsakter som idag kallas forordningar, direktiv och beslut och i samtliga fall,
oavsett om de kallas “lagstiftning” eller "icke-lagstiftning” kommer dessa rattsakter att ha
samma rattsverkningar som idag: framforallt foretrade framfor nationell lagstiftning och
direkta effekter i medlemsstaternas egna rattsystem. Helt klart har Lissabonsfordragets (och
Konstitutionsfordragets) —arkitekter genom sin  begreppsmassiga atskillnad  mellan
lagstiftning” eller "icke-lagstiftning” forsokt omfatta en for stater klassisk maktdelningslara
dar fragan vem eller vilka som har makt att anta “lagstiftning” — och varfor — ar av central
betydelse. Vad EU betraffar blir det enkla svaret pa denna fraga nu “lagstiftaren”. Men exakt
vem ”lagstiftaren” ar beror pa vilket omrade eller &mne man talar om. Efter de dndringar som
infors genom Lissabonfordraget ar det i de flesta fall radet och Europaparlamentet
gemensamt, i enlighet med det “ordinarie” lagstiftningsforfarandet (se nedan 4.2.1). | vissa
fall ska dock ett sarskilt” lagstiftningsforfarande anvandas, vars utformning regleras olika
beroende pa vilket omrade som avses. Detta innebar ocksa att svaret pa fraga vem som da ar

att betrakta som “lagstiftaren” blir ett annat (i de flesta fall radet ensamt).

*8 Se Bergstrém, C F, Comitology — Delegation of Powers in the European Union and the Committee System
(Oxford University Press 2005), Bergstrom C F och Rotkirch, M, Simply Simplification? The Porposal for a
Hierarchy of Legal Acts, Sieps 2003:8 och Bergstrém C F, Kommittologi: ndra samarbete mellan kommissionen
och den nationella férvaltningen, | Europaperspektiv — Arshok for Europaforskning (Santérus 2002).

%% 53 kallad passerell (se nedan 4.X.X och 4.X.X).
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4.1.3 Sammanstéallning av EU:s kompetens

For att klargora ansvarsfordelningen mellan EU och dess medlemsstater inneholl
Konstitutionsfordraget — utdver principer for fordelningen och en mangd enskilda rattsgrunder
— en sammanfattande “kompetenskatalog” som bevaras i Lissabonférdraget. Enligt denna
katalog kan EU:s samarbetsomraden indelas i tre huvudsakliga kompetens- eller

befogenhetskategorier:

e omraden dar EU har exklusiv befogenhet
e omraden dar EU har delad befogenhet med medlemsstaterna
e omraden dar EU endast har befogenhet att vidta atgarder for att stodja, samordna eller

komplettera medlemsstaternas atgarder.

De omraden dar EU har exklusiv befogenhet anges i i forsta hand i EUF-fordragets artikel 3.1
och bestar av tullunionen, faststallandet av de konkurrensregler som ar nodvandiga for den
inre marknadens funktion, den monetéra politiken for de medlemsstater som har euron som
valuta, bevarandet av havets biologiska resurser inom ramen for den gemensamma
fiskeripolitiken och den gemensamma handelspolitiken. Det bor observeras att jordbruks- och

transportpolitiken inte kvalificeras som omraden dar EU har exklusiv befogenhet.

Av EUF-fordragets artikel 3.2 framgar vidare att EU ska ha exklusiv befogenhet att inga ett
internationellt avtal om ingaendet av avtalet faststélls i en lagstiftningsakt eller om ingaendet
ar nodvandigt for att unionen ska kunna utdva sin befogenhet internt eller i den man ingaendet
kan paverka gemensamma regler eller dndra rackvidden av dessa. Detta utgdr en kodifiering
av den redan gallande principen om underforstadda befogenheter: att de befogenheter som ar
oundgangliga for att utféra de aligganden som anges i fordraget ar att betrakta som

underforstadda.>

De omraden dar EU har delad befogenhet med medlemsstaterna anges i EUF-fordragets
artikel 4 och bestar framforallt av den inre marknaden, socialpolitik, ekonomisk, social och

* principen framgér bland annat av det s& kallade ERTA-malet. Se EG-domstolens dom av den 31 mars 1971 i
mal 22/70, Kommissionen mot radet, REG 1971, s 263, svensk specialutgava volym 1, s 551.
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territoriell sammanhallning, jordbruk och fiskeri (med undantag av bevarandet av havets
biologiska resurser), miljo, konsumentskydd, transport, transeuropeiska nat, energi, omradet
med frihet, sakerhet och rattvisa, samt vissa gemensamma angelagenheter i fraga om sakerhet

nér det galler folkhélsa.

Nér det galler forskning, teknisk utveckling och rymden ska unionen ha befogenhet att vidta
atgarder, bland annat att faststdlla och genomfora program, men utévandet av denna
befogenhet far inte leda till att medlemsstaterna hindras fran att utdva sin befogenhet.
Detsamma galler utvecklingssamarbete och humanitért bistand, dar EU ska ha befogenhet att

vidta atgarder och fora en gemensam politik.

Inom de omrdden som omfattas av delad befogenhet far medlemsstaterna utdva sin
befogenhet i den man som EU inte utévar sin befogenhet eller har beslutat att inte langre
utdva den (EUF-fordragets artikel 2). Enligt EUF-fordragets artikel 4 ska unionen “ha delad
befogenhet med medlemsstaterna om den genom férdragen tilldelas en befogenhet som inte
omfattas av de omraden som avses i artiklarna 3 och 6.” De omraden dar delad befogenhet
foreligger definieras saledes negativt eller subsidiart, sasom innefattande de omraden dar
unionen inte har exklusiva befogenheter (artikel 3) eller de omraden dar unionen kan vidta
stodjande, samordnande eller kompletterande atgarder (artikel 6). Nagon grans for att EU ska
initiera lagstiftning pa nya omraden dar den anser att delad befogenhet foreligger finns saledes
inte, annat an i de fall dar harmonisering eller tilln&rmning av medlemsstaternas lagar och

forfattningar uttryckligen ar uteslutet.”

De omraden dar EU endast har befogenhet att vidta atgarder for att stodja, samordna eller
komplettera medlemsstaternas atgarder framgar av EUF-fordragets artikel 6. Dessa ar skydd
for och forbattring av manniskors halsa, industri, kultur, utbildning, yrkesutbildning,
ungdomsfragor och idrott, civiltjanst och slutligen administrativt samarbete. Enligt artikel 2.5
i samma fordrag far de bindande rattsakter som EU antar inom dessa omraden inte innebéra

en harmonisering av medlemsstaternas bestammelser i lagar och andra forfattningar.

Utover dessa tre huvudsakliga kompetens- eller befogenhetskategorier ska EU dven ha

befogenhet att sékerstdlla samordningen av medlemsstaternas ekonomiska politik,

> Se Hettne, J och Oberg, U, Domstolarna i Europeiska unionens konstitution, Sieps 2003:15, s 75 f.
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sysselsattningspolitik och socialpolitik (jfr EUF-fordragets artikel 2 och 5) samt befogenhet
att faststdlla och genomfdra en gemensam utrikes- och sékerhetspolitik, inbegripet den

gradvisa utformningen av en gemensam forsvarspolitik (EUF-fordragets artikel 2).

Den kompetenskatalog som infors ger knappast nagon fullstandig klarhet och bestammelserna
ar missvisande om man till exempel inte beaktar “principen om gemenskapsrattens
sparrverkan”. Utgangspunkten for den europeiska integrationen har alltid varit att allteftersom
EU (EG) tar sin kompetens i ansprak blir medlemsstaternas utrymme att anta nationell
lagstiftning upptaget. Att EU:s kompetens pa detta satt utslacker konkurrerande nationell
kompetens, betecknas pa engelska pre-emption, efter motsvarande koncept i amerikansk
konstitutionell ratt.> Det har pd svenska liknats vid principen om lagstiftningsomréadets
upptagenhet och Kallats gemenskapsrattens sparrverkan.® Det ar saledes riktigt att
kompetensen ar delad sa lange den inte har utnyttjats, men allteftersom gemenskapen tar sin
kompetens i ansprak blir medlemsstaternas utrymme att anta nationell lagstiftning — precis
som tidigare — upptaget och det foreligger da, pa berérda omraden, de facto en exklusiv
kompetens for EU. Sa ar fallet med manga omraden som omfattas av den inre marknaden.
Detta framgar av EUF-fordragets artikel 2.2 dar det anges att medlemsstaterna ska “ut6va sin
befogenhet i den man som unionen inte har utdvat sin befogenhet. Medlemsstaterna ska pa
nytt utéva sin befogenhet i den man som unionen har beslutat att inte langre utéva sin

befogenhet.”

Det finns vidare omraden som inte fullt ut later sig placeras under ndgon av de tre
huvudsakliga befogenhetskategorierna. Detta géaller till exempel EU:s relationer med
internationella organisationer och tredje lander samt EU:s delegationer (EUF-fordragets
artiklar 220 och 22), mojligheten att sluta associationsavtal (artikel 217), ekonomiskt,
finansiellt och tekniskt samarbete med tredje land (artikel 212), restriktiva atgarder inom
ramen for utrikes- och sakerhetspolitiken (artikel 215) och genomférande av

solidaritetsklausulen inom ramen for utrikes- och sakerhetspolitiken (artikel 222).%*

*2 Se Douglas-Scott, S, Constitutional Law of the European Union (Pearson/Longman 2002) s 169 ff.

*% Se Fritz, M, Hettne, J, och Rundegren, H, Nar tar EG-ratten dver (Industrilitteratur 2001) s 89 f.

** Jfr Dony, M, och Bribosia, E (red), Commentaire de la Constitution de I’Union européenne (Université de
Bruxelles 2005) s 61 f.
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Upprékningen av omraden som pa nagot satt omfattas av EU:s kompetens utesluter heller inte
att a&ven andra omraden paverkas av unionsratten. Som det finns atskilliga exempel pa i EG-
domstolens rattspraxis medfor till exempel de fyra friheterna (fri rorlighet for varor, tjanster,
personer och kapital) begransningar pa omraden som inte eller endast marginellt berdrs av
EU:s lagstiftningskompetens. Som exempel kan ndmnas den stora betydelse som principerna
om fri rorlighet for tjanster och kapital samt etableringsratten haft for medlemsstaternas

utrymme att bestimma over den direkta beskattningen.>

Att mer tydligt definiera granserna ar dock mycket svart, eftersom EU:s kompetens i
forhallande till medlemsstaterna i regel grundas pa vissa allmant hallna syften och saledes inte

avser specifika omraden.*® Detta férhallande férandras inte till foljd av Lissabonfordraget.

Det kan saledes konstateras att kompetenskatalogen i Lissabonfordraget inte tycks tillfora
nagot nytt i materiell mening och att den inte i sig ar avsedd att andra rattslaget. Istallet bor
kompetenskatalogen ses som en o6versikt Over ansvarsfordelningen mellan EU och

medlemsstaterna... och som alla dversikter &r den inte uttbmmande.

Sammantaget innebdr detta att det &ven efter Lissabonfordragets ikrafttradande ar nddvandigt
att studera de enskilda rattsgrunderna i fordragen om man vill ha ett mer detaljerat och
uttdbmmande svar pa fragan vilken kompetens EU egentligen besitter. Bland de enskilda
rattsgrunderna finns dessutom en motsvarighet till den i dagslaget tdmligen vaga
"restkompetensen” i EG-fordragets artikel 308 EG, namligen den sa kallade

flexibilitetsklausulen i EUF-fordragets artikel 352. Den har foljande lydelse:

Artikel 352

1. Om en étgard fran unionens sida skulle visa sig nddvandig for att, inom ramen for den politik som faststlls i
fordragen, nd ndgot av de mal som avses i fordragen, och dessa inte foreskriver de nodvandiga
befogenheterna for detta, ska radet med enhallighet, pd forslag av kommissionen och efter
Europaparlamentets godkannande, anta lampliga bestammelser. Om bestammelserna i frdga antas av radet i
enlighet med ett sarskilt lagstiftningsforfarande, ska det ocksad besluta med enhallighet, pa forslag av

kommissionen och efter Europaparlamentets godkannande.

% Se Stahl, K, Skatterna och den fria rérligheten inom EU — svensk skatterétt i forandring? Sieps 2006:8 och bl a
dom av den 28 april 1998 i mal C-118/96, Safir, REG 1998, s 1-1897.
% Jfr Rideau, J, Droit institutionnel de 1’union et des communautés européennes (LGDJ 1996) s 456.

38



2. Kommissionen ska vid det forfarande for kontroll av subsidiaritetsprincipen som avses i artikel 5.3 i
fordraget om Europeiska unionen uppmarksamma nationella parlament pa de forslag som grundar sig pa den
har artikeln.

3. De atgarder som grundar sig pa denna artikel far inte omfatta ndgon harmonisering av medlemsstaternas

lagar och andra forfattningar i de fall dar fordragen utesluter en sddan harmonisering.

4. Denna artikel far inte ligga till grund for att uppnd mal som omfattas av den gemensamma utrikes- och
sékerhetspolitiken och varje akt som antas i enlighet med denna artikel, ska respektera de begréansningar som

faststélls i artikel 40 andra stycket i férdraget om Europeiska unionen.”

Vid en jamforelse med den nuvarande bestdmmelsen om EG:s restkompetens kan man
konstatera att villkoret att rattsakter kan beslutas “inom den gemensamma marknadens ram”
avskaffas. Enligt den nya flexibilitetsklausulen maste en atgard dock visa sig nédvandig for
att ”inom ramen for den politik som faststalls i fordragen, nd nagot av de mal som avses i
fordragen”. Den nya bestammelsen &r salunda dnnu mer allmant hallen an den nuvarande.
Men som kompensation for denna utvidgning infors nya kontrollmekanismer och
preciseringar. Ett nytt krav &r att Europaparlamentets godkannande kravs for att
flexibilitetsklausulen ska kunna anvandas. Dessutom far kommissionen en skyldighet att gora
de nationella parlamenten uppméarksamma pa att flexibilitetsklausulen anvands sa att de kan
utfora sin subsidiaritetskontroll. Det betonas ocksa att flexibilitetsklausulen inte far omfatta
nagon harmonisering av medlemsstaternas lagar eller andra forfattningar i de fall dar
fordragen utesluter en saddan harmonisering. Slutligen forklaras att flexibilitetsklausulen inte
far anvandas for att uppna mal som omfattas av den gemensamma utrikes- och

sékerhetspolitiken.

Genom Lissabonfordraget kodifieras salunda de 6vergripande och redan idag géllande
principerna for kompetensfordelning. De nya bestammelserna innebar fa férandringar i
materiellt hanseende. Daremot infér Lissabonfordraget nagra nya befogenheter, vilket i sin tur
paverkar kompetenskatalogens utformning. Dessa nya befogenheter berors langre fram (se
nedan 4.2.1)

4.1.4 Koppling mellan principer om féretrade och nationell identitet
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| Konstitutionsfordragets artikel 1-6 kodifierades den sa kallade principen om foretrade och

uttrycktes da pa foljande sétt:

Konstitutionen och den rétt som antas av unionens institutioner genom utévande av de befogenheter som den har

tilldelats ska ha foretrade framfor medlemsstaternas ratt.

I anslutning till bestdammelsen fanns en sérskild forklaring som angav att artikel 1-6 skulle
aterspegla befintlig rattspraxis fran EG-domstolen och dess forstainstansratt. Bestammelsen
var alltsd avsedd att aterge nu gallande rattslage. Fragan ar dock om en kodifiering av sadant
slag inte skulle ga langre an sa. Den exakta inneborden av principen om foretrade ar mycket
omdebatterad och det har fran forsta borjan funnits ett nationellt och ett europeiskt synsétt pa
problematiken.®’ Att principen kommer till uttryck i konstitutionella termer i ett férdrag som i
demokratisk ordning ratificeras av samtliga medlemsstater skulle darfoér rimligen innebéra

ndgot nytt, &ven med avseende pa rattslaget.>®

| Konstitutionsfordraget infordes ocksa vissa begransningar. Precis som idag skulle foretrade
begransas av de allmdnna principerna fér kompetensfordelning mellan EU och
medlemsstaterna. Som framgar av bestammelsens lydelse var det bara konstitutionen och den
’ratt” som omfattas av de befogenheter som unionen har tilldelats som skulle ha foretrade
framfor medlemsstaternas ratt (den sa kallade principen om tilldelade befogenheter). Pa
motsvarande satt stilldes krav pa att unionens befogenheter skulle ha utévats i

dverensstammelse med subsidiaritets- och proportionalitetsprincipen.

En annan viktig begrédnsning av principen om foretrade, som redan nu géller, &r vidare att
unionsratten ska respektera de grundlaggande rattigheterna, sasom de garanteras i
Europakonventionen och sasom de foljer av medlemsstaternas gemensamma konstitutionella
traditioner. Darutdver skulle, till foljd av Konstitutionsfordraget, de réttigheter, friheter och
principer som faststalls i stadgan om de grundlaggande rattigheterna, inga i unionsratten. EU

avsags dessutom ansluta sig till Europakonventionen, vilket skulle innebéra att en extern

> Jfr Zetterquist, O., Esse, non videri — foretradesprincipens vara eller icke vara, Europapolitisk analys 6-2008
(Sieps), som talar om ett internt och externt perspektiv.
%8 Se Bergstrom, C F och Hettne J, Lissabonfordraget: hur andras EU?, ERT 2008, s 54.
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kontroll dver respekten fér grundlaggande fri- och rattigheter infordes.”® Réttighetsskyddet
som motvikt till (eller villkor for) foretrade skulle salunda forstarkas genom konstitutionen,
men darutdver skulle dven inféras en vytterligare sparr som tar héansyn till enskilda
medlemsstaters sérintressen, namligen bestdmmelsen om nationell identitet. Enligt denna &r
EU (och dérmed d&ven EU:s domstol) skyldig att respektera medlemsstaternas nationella
identitet, som kommer till uttryck i deras politiska och konstitutionella grundstrukturer,
inbegripet det regionala och lokala sjalvstyret. EU ska vidare respektera medlemsstaternas
vasentliga statliga funktioner, inbegripet funktioner vars syfte &r att hédvda deras territoriella

integritet, uppratthalla lag och ordning och skydda den inre sakerheten (se nedan 4.4.1)

Vid Europeiska radets mote den 23 juni 2007 beslutades att principen om féretrade inte skulle
skrivas in i fordraget. Skalet till detta var sannolikt att en uttrycklig reglering kunde fora
tankarna till ett EU som allt for mycket paminde om en federal statsbildning. Det mest
grundlaggande 6vervagande som lag till grund for Lissabonfordraget — som ett alternativ till
Konstitutionsfordraget — var som redan framgatt att genomfora en bortrensning av de mest
statsliknande inslagen i fordraget. Darfor finns istéllet en till Lissabonfordraget fogad
forklaring (17) om principen om foretrade. | denna forklaring erinrar regeringskonferensen
om att EU:s fordrag och den ratt som antas av unionen pa grundval av dessa fordrag i enlighet
med fast rattspraxis har foretrade framfor medlemsstaternas ratt pa de villkor som faststalls i
namnda réttspraxis. Dessutom beslutade regeringskonferensen att till sin slutakt foga ett

yttrande fran radets juridiska avdelning med féljande lydelse:

"Det foljer av rattspraxis vid domstolen att EG-lagstiftningens foretrdde ar en grundlaggande princip inom
gemenskapsratten. Enligt domstolen ar denna princip en konstitutiv del av Europeiska gemenskapens sardrag.
Vid tidpunkten for den férsta domen enligt denna réttspraxis (Costa mot Enel, den 15 juli 1964, mal 6/64)%°
namndes inte foretrade i fordraget. Sa ar fallet an idag. Att principen om foretrade inte kommer att inforas i det
framtida fordraget andrar inte pa nagot vis den gallande principen och gallande rattspraxis fran domstolen.” (NB

att den inledande hanvsningen till "EG-lagstiftningens foretrade” ar en felaktig och alltfér snév 6verséttning av

%% Se Hettne, J och Oberg, U, Domstolarna i Europeiska unionens konstitution, Sieps 2003:15, s 75 f.

80 »Harav foljer (...) att den ratt som uppkommit ur fordraget och som harrér frén en autonom kalla [kan] alltsa
inte, till foljd av sin sjalvstandiga och sarpraglade karaktar, ... rattsligt befinna sig i konflikt med nagon som helst
nationell lagtext utan att forlora sin gemenskapskaraktar och utan att den rattsliga grunden for sjalva

gemenskapen sétts i fraga. ”
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den franska originalversionens la primauté du droit communautaire vilket betyder “gemenskapsrattens
foretrade”)®

Fran principiella utgangspunkter ar denna forandring betydelsefull. Det ar stor skillnad pa en
uttrycklig bestammelse och en forklaring, eftersom den senare inte ar juridiskt bindande.
Principen om foretrdde kan darfor aven i fortsattningen betraktas som en informell
Overenskommelse mellan EU:s domstol och de hogsta dOmande instanserna i
medlemslanderna.® Principen om foretrade galler s& lange grundlaggande rattigheter och
andra vasentliga intressen i medlemslanderna respekteras. Var gransen for foretrade gar
avgors fran fall till fall i rattspraxis. | sammanhanget kan noteras att de bestammelser i
fordraget som kan sdgas utgora en motvikt till principen om foretrade, framfor allt skyddet for
grundlaggande fri- och rattigheter i EU:s stadga om grundldggande réttigheter, bestdmmelsen
om EU:s anslutning till Europakonventionen och bestdammelsen om att EU ska respektera den

nationella identiteten hos medlemsstaterna, i sak kvarstar i Lissabonférdraget. ®

Bestammelsen om nationell identitet har i EU-fordragets artikel 4.2 uttryckts pa féljande satt:

”Unionen ska respektera medlemsstaternas likhet infor férdragen samt deras nationella identitet, som kommer
till uttryck i deras politiska och konstitutionella grundstrukturer, inbegripet det lokala och regionala sjalvstyret.
Den ska respektera deras vasentliga statliga funktioner, sérskilt funktioner vars syfte ar att havda deras
territoriella integritet, uppratthalla lag och ordning och skydda den nationella sékerheten. | synnerhet ska den

nationella sakerheten ocksa i fortsattningen vara varje medlemsstats eget ansvar.”

Det kan darfor havdas att forhallandet mellan unionsréattens krav pa genomslag och de sparrar
eller garantier som darvid maste uppfyllas, forskjuts till forman for en tydligare begransning
av unionsrattens genomslag och konsekvenser. Att principen om foretrade inte fordragsfast ar
naturligtvis en brist vad galler klarhet och transparens, men &r bade rimligt och begripligt fran
andra utgangspunkter. Utvecklingen paminner nagot om debatten kring den sa kallade

plattlaggningsparagrafen infor det svenska intradet i EU. Det var da fraga om att infora en

8! Se Yttrande fran radets juridiska avdelning av den 22 juni 2007 (Dokument 11197/07, JUR 260).

62 Skillnaden i synsétt mellan EG-domstolen och de hégsta nationella domstolarna, och den betydelse detta har
for maktbalansen i EU, behandlas bl a av Cramér, P, Does the Codification of the Principle of Supremacy
Matter? Cambridge Yearbook of European Legal Studies, volym 7, 2004-2005, s 58 ff.

8% Se Bergstrom, C F och Hettne J, Lissabonfordraget: hur andras EU?, ERT 2008, s 53.
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uttrycklig princip om féretrade for gemenskapsratten i den svenska grundlagen.®® Férslaget
framfordes av tydlighetsskél, men offrades till forman for en betydlig grumligare 16sning i
grundlagen, som sannolikt underlattade Sveriges intrade i EU. Istéllet for att klarlagga
medlemskapets konsekvenser, infordes en svensk “EU-paragraf” som fokuserar pa
gemenskapsrattens begransningar istéllet for dess foretrade (se nedan 5.3.4). Det kan antas att
franvaron av en uttrycklig princip om foretrade i Lissabonfordraget pa motsvarande satt
underlattar ratificeringen, atminstone i ndgra medlemslander. Det blir da enklare for enskilda
medlemsstater att hdvda att det (fortfarande) finns orubbliga principer i den nationella
konstitutionen eller grundlagen som de inte tanker ge avkall pa, aven om de skulle kollidera

med EU:s bestammelser.

Bestammelsen om nationell identitet ska emellertid vdgas mot tredje stycket i samma artikel
(artikel 4.3 EU). | detta stycke uttrycks den sa kallade lojalitetsprincipen pa foljande satt:

”Enligt principen om lojalt samarbete ska unionen och medlemsstaterna respektera och bistd varandra nar de
fullgor de uppgifter som foljer av fordragen. Medlemsstaterna ska vidta alla lampliga atgarder, bade allmanna
och sdrskilda, for att sakerstdlla att de skyldigheter fullgérs som foljer av férdragen eller av unionens
institutioners akter. Medlemsstaterna ska hjalpa unionen att fullgora sina uppgifter, och de ska avsta fran varje

atgard som kan aventyra fullgérandet av unionens mal.”

Avvagningen mellan vad som kan respekteras som nationell identitet” och vad som foljer av

lojalitetsprincipen och unionsréttens foretrade avgors ytterst av EU-domstolen.

415 Ny klausul om uttrade ur EU

| bade Konstitutionsfordraget och Lissabonfordraget aterfinns en bestammelse om frivilligt

uttrade ur EU. Detta ar inte nagot renodlat klarlaggande av vad som redan galler, men

6 Se SOU 1993:14, EG och véra grundlagar, s 95. For att tillgodose de krav som ett medlemskap stéller foreslog
utredningen att det sist i 1 kapitlet i Regeringsformen skulle inforas ett nytt stadgande av féljande lydelse: "Har
dverenskommelse tréffats om Sveriges anslutning till [Europeiska gemenskaperna] och riksdagen beslutat att
overlata beslutsbefogenheter till [gemenskaperna], géller de forpliktelser som foljer av anslutningen utan hinder

av vad som foreskrivs i grundlag eller annan lag.”
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aterspeglar en bred uppfattning om att ingen medlemsstat — inte heller i dagslaget — kan

kvarhallas i EU mot sin vilja.%®

| artikel 50 i EU-fordraget i sin nya lydelse stadgas salunda att varje medlemsstat far i
enlighet med sina konstitutionella bestdmmelser besluta att uttrdda ur unionen. Den
medlemsstat som beslutar att uttrdda ska anmala sin avsikt till Europeiska radet. Mot
bakgrund av Europeiska radets riktlinjer ska unionen sedan férhandla fram och inga ett avtal
med denna stat dar villkoren for dess uttrdde faststalls, med beaktande av dess framtida
forbindelser med unionen. Avtalet ska ingas pa unionens vagnar av radet som ska besluta med
kvalificerad majoritet efter Europaparlamentets godkénnande. Att en medlemsstat uttrédder

innebar att EU:s fordrag upphar att vara tillampliga pa den ber6rda staten.

4.2 Forandringar som syftar till att effektivisera

Syftet med Lissabonfordraget ar som framgatt i hog grad att effektivisera EU:s funktionssatt
och i synnerhet dess beslutsordning efter de senaste arens utvidgningar. Det handlar kort sagt
om att 6ka och forstarka handlings- och beslutsformagan. | detta syfte har inforts en ny
definition av kvalificerad majoritet, en omorganisation av kommissionen och forandringar
inom den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken av framfor allt institutionell karaktar.
Andra foérandringar som innebér en effektivisering &ar att det straffrattsliga och polisidra
samarbetet lyfts in i det allmédnna EU-samarbetet, att det skapas utvidgade mojligheter for
fordjupat samarbete samt att EU tar Over EG:s rattskapacitet och stallning som juridisk

person.

421 Utveckling av befintliga lagstiftningsforfaranden

Precis som Konstitutionsfordraget infor Lissabonfordraget en uppdelning mellan “ordinarie”

och ”sarskilt” lagstiftningsforfarande (jfr ovan 4.1.2). Det ordinarie lagstiftningsforfarande

% Se Bergstrom, C F och Hettne J, Lissabonfordraget: hur andras EU?, ERT 2008, s 54.
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som avses 4r en blygsamt férandrad form av det nuvarande forfarandet for “medbeslutande”.®®

Enligt de andringar som infor genom Lissabonfordraget innebar forfarandet att radet och
Europaparlamentet, pa forslag av kommissionen “gemensamt antar” en forordning, ett
direktiv eller ett beslut.®” For att detta ska vara mojligt kravs att bade Europaparlamentet och
radet, i slutdndan, ar overens om vilket innehall den lagstiftning man diskuterar ska ha.
Dessutom innebar forfarandet att radet for att faststilla sin position inte maste uppna
enhallighet utan endast kvalificerad majoritet.® Mot bakgrund av dess utformning kan man
konstatera att makten att anta lagstiftning enligt det ordinarie lagstiftningsforfarandet delas
mellan radet och Europaparlamentet. Man kan dven konstatera att forfarandet gor det mojligt
att anta lagstiftning dven om enskilda medlemmar av radet — regeringar och indirekt,
nationella parlament — motsatter sig detta men att den foérsvagning i den demokratiska kedjan
detta skulle kunna ses som dr tankt att motverkas genom den forstarkning forfarandet innebar
vad géller Europaparlamentets roll (i jamforelse med andra forfaranden déar Europarlamentets

roll oftast &r mycket svagare).

Framfor allt utvecklingen mot en minskad majlighet for enskilda medlemmar av radet att
krava enhéllighet och darmed en ratt till veto maste ses som ett svar pa den successiva
utvidgningen av antalet medlemsstater och darmed medlemmar i radet. En utékad majlighet
for radet att rosta med kvalificerad majoritet forvantas gora det lattare att anta nddvandiga
beslut. Samtidigt ska man komma ihag att just utvidgningen av antalet medlemsstater innebar
att det blivit allt svarare att uppna kvalificerad majoritet. Med bara sex medlemsstater (1958)
eller nio (1973) eller femton (1994) var det antagligen lattare att uppna enhallighet an vad det

ar att uppna kvalificerad majoritet med tjugosju medlemsstater (2007) eller fler.

% Se EG-fordragets artikel 251.

%7 Se EUF-fordragets artikel 289 och 294. det kan noteras att det ursprungliga férfarandet for medbeslutande
innebar att det var radet ensamt som hade till uppgift att i formell mening "anta” lagstiftning.

% Genom Lissabonfordragets sker dven en forandring av vad som utgdr "kvalificerad majoritet” vid rostning i
radet. Men denna reform &r inte tankt att bérja tillampas forran 2014 och fullt ut férst 2017. Fradgan om
forandring av vad som utgor "kvalificerad majoritet” var utan tvekan en av de svaraste att komma dverens om i
forhandlingarna om ett nytt fordrag. Den nya definition som infors bygger pa ett krav pa sa kallad dubbel
majoritet: minst 55 procent av radets medlemmar (dock minst 15 medlemmar), vilka ska foretrada medlemsstater
som tillsammans omfattar minst 65 procent av unionens befolkning. En blockerande minoritet ska omfatta minst
fyra radsmedlemmar. Se EU-fordragets artikel 16 och kompletterande bestammelser i EUF-fordragets artikel
238.
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Som antyds av namnet “ordinarie” ar det detta forfarande som ar tankt att anvandas i de flesta
fall lagstiftning antas. Denna stravan bekréaftas av att ett antal omraden eller &mnen dar kravet
tidigare varit enhéllighet i radet ska omfattas av det ordinarie lagstiftningsforfarandet. Detta
galler framfor allt delar av omradet for frihet, sakerhet och réattvisa; vad galler till exempel
granskontroll, invandring och straffrattsligt samarbete. N&r det galler lagstiftning som ror
straffrattsligt samarbete (och &ven lagstiftning som ror nationella trygghetssystem) ersétts
dock medlemsstaternas veto med en sa kallad nodbroms. Denna nédbroms innebar att en
regering som anser att ett utkast till lagstiftning “skulle negativt paverka grundlaggande
aspekter av dennes straffrattsliga system” far begéra att det ordinarie lagstiftningsforfarandet
tillfalligt upphavs och arendet Gverlamnas till Europeiska radet for ytterligare diskussion men
nu pa hogsta politiska niva.®® Efter denna diskussion, och om “konsensus” kunnat uppnas,
aterupptas det ordinarie lagstiftningsforfarandet. Om konsensus inte nas faller dock forslaget.
Forutom de redan befintliga omraden som nu kommer omfattas av det ordinarie
lagstiftningsforfarandet skapar Lissabonfordraget ett antal nya - eller atminstone
specificerade — omraden som ocksa kommer att omfattas av det ordinarie

lagstiftningsforfarandet: till exempel energi och humanitart bistand.”

Utover den nya begreppsbildningen for lagstiftningsforfaranden, infor Lissabonférdraget &ven
sa kallade passereller (jfr franska for gangbro eller spang): bestammelser som majliggor en
overgang fran ett sarskilt lagstiftningsforfarande till ordinarie eller atminstone en Gvergang
fran enhallighet till kvalificerad majoritet utan att man tillampar de normala reglerna for
fordragsforandringar. Dessa passereller &r antingen speciella och bundna till ett visst
samarbetsomrade eller allmanna och i huvudsak obegransade (de far dock inte anvandas pa
omraden med militdra eller forsvarsmassiga konsekvenser). De allmanna passerellerna
aterges under rubriken forenklade andringsforfaranden (EU-fordragets artikel 48.8) och ska
jamféras med det ordinarie &ndringsforfarandet som forutsétter ratificering i samtliga

medlemsstater och tillséttandet av ett konvent (se nedan 4.3.5).

4.2.2 Forenkling och breddning av férdjupade samarbeten

% Se EUF-fordraget artikel 83 punkt 3.
"0 Se, for omradet energi, EUF-fordraget artikel 194 (dock anvandning av sarskilt lagstiftningsférfarande vid

atgarder av fiskal karaktar) och, for omradet humanitart bistdnd, EUF-fordraget artikel 214.
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De omfattande utvidgningarna av EU har medfort att det har blivit allt svarare att na fram till
gemensamma politiska stdndpunkter och det innebar att det finns risk for att
integrationsprocessen bromsas upp. FOr att Overbrygga detta problem kan vissa
medlemsstater, pa avgransade politikomraden, ga vidare i integrationsprocessen genom sa
kallade fordjupade samarbeten.”” Alla medlemslander méaste sdledes inte delta. Denna
mojlighet for vissa medlemsstater att samarbeta inom specifika politikomraden ges redan

genom det nuvarande EU-fordraget men utvecklas ndgot genom Lissabonfordraget.

Bestammelserna i Lissabonfordraget ar strukturméssigt mer lattoverskadliga an de i
nuvarande fordrag. Da pelarstrukturen avskaffas samlas bestammelserna om fordjupade
samarbeten i en sarskild avdelning. Overgripande bestammelser for fordjupade samarbeten
ges i EU-fordragets artikel 20. Samarbetena ska framja unionens mal, skydda dess intressen
och starka dess integrationsprocess. Mer detaljerade genomforandebestdammelser,
omrostningsregler och bestammelser om forfarandet for bemyndigande ges i en sarskild

avdelning i EUF-fordraget.

Forutsattningarna for att uppratta ett fordjupat samarbete ar i Lissabonfordraget i princip de
samma som vid nuvarande fordrag. Samarbetsformen far endast tillgripas som en sista utvag,
det vill saga om de mal som efterstravas genom samarbetet inte kan uppnas inom rimlig tid av
hela unionen (artikel 20 i EU-fordraget). Samarbetet far inte avse nagot omrade som faller
under EU:s exklusiva kompetens (se ovan 4.1.3). Det fordjupade samarbetet maste vara 6ppet
for alla men det kravs att minst 9 medlemsstater deltar.”> Det far inte innebéra n&got hinder
eller ndgon diskriminering i handeln och far inte heller leda till snedvridning av konkurrensen

mellan medlemsstaterna.

En nyhet ar att bestammelserna gors tillampliga pa samtliga samarbetsomraden. Genom
Lissabonfordraget blir det darmed mojligt att uppratta fordjupade samarbeten inom ramen for
den gemensamma utrikes- och sakerhetspolitiken. Pa detta omrade ar i nuvarande fordrag
denna mojlighet begransad till att avse genomférande av gemensamma atgarder eller

gemensamma standpunkter som redan har beslutats av samtliga medlemsstater.

™| nuvarande férdrag &r bendmningen nérmare samarbeten.

2 Med nuvarande fordrag ar kravet tta deltagande medlemsstater.
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Bestammelserna i Lissabonférdraget innebar saledes att fordjupade samarbeten som avser

utrikes- och sékerhetspolitik &ven kan avse annat &n sjalva genomférandet.

Ett fordjupat samarbete upprattas enligt Lissabonfordraget genom att radet beslutar med
kvalificerad majoritet efter parlamentets godk&nnande (EU-fordraget artikel 20 och EUF-
fordraget artikel 329). Europaparlamentet far saledes utokad makt i jamférelse med nuvarande
fordrag dar huvudregeln ar att samarbetet antas av radet efter att Europaparlamentet har horts.
En annan skillnad jamfort med nuvarande foérdrag &r att enskilda medlemsstater forlorar
mojligheten att hanskjuta fragan till Europeiska radet om de motséatter sig upprattandet av ett

s&dant samarbete.

Om samarbetet avser utrikes- och sékerhetspolitik tillampas genom Lissabonfordraget ett
sarskilt forfarande. Beslutet tas i sadana fall med enhallighet i radet utan Europaparlamentets
samtycke. EU:s hdga representant for utrikes fragor och sékerhetspolitik ska yttra sig om
huruvida det fordjupade samarbetet &r samstdmmigt med unionens gemensamma utrikes- och
sékerhetspolitik. Vidare ska kommissionen yttra sig om samstammigheten mellan det

planerade fordjupade samarbetet och 6vrig unionspolitik.

P4 samma satt som i nuvarande fordrag framgar genom Lissabonfordraget att varje
medlemsstat som vill delta i ett fordjupat samarbete ska anmala sin avsikt till radet och
kommissionen. Kommissionen ska bekrafta medlemsstatens deltagande. Géaller samarbetet
utrikes- och sékerhetspolitik ska medlemsstaten &ven anmala sin avsikt till EU:s hdga
representant for utrikes fragor och sakerhetspolitik. Det &r da radet som enhélligt ska bekréfta
medlemsstatens deltagande. En nyhet ar att det uttryckligen anges att deltagande
medlemsstater forutsatts ta hansyn till eventuella villkor faststdllda i beslutet for

bemyndigande.

En annan nyhet &r inférandet av en sa kallad passerell (jfr ovan 4.2.1) inom ramen for ett
fordjupat samarbete, det vill sdga en typ av bestammelse som mojliggor att beslut i radet kan
tas med kvalificerad majoritet istallet for med enhallighet (EUF-fordraget artikel 333).”® Man
behdver saledes inte tillimpa de vanliga reglerna for fordragsandringar. De deltagande

medlemsstaterna kan pa samma satt besluta om &vergang fran sarskilt till ordinarie

3 Se dven avsnitt 4.X.X.
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lagstiftningsforfarande. Det ar endast de deltagande medlemsstaterna som far rosta om en
sadan dvergang. De stater som inte deltar i samarbetet fran bérjan men som i ett senare skede
beslutar sig for att delta har séledes endast att acceptera att beslut inom det fordjupade
samarbetet tas med kvalificerad majoritet eller att det ordinarie lagstiftningsforfarandet ska
tillampas. Det bor dock papekas att dessa bestammelser inte kan appliceras pa beslut som har

militéra eller forsvarsméssiga konsekvenser.

4.2.3 Bantning av kommissionen

Enligt Lissabonfordraget ska antalet kommissiondrer begrénsas. Tanken ar att en kommission
med ett reducerat antal kommissiondrer ska kunna tillsattas efter Europaparlamentsvalen 2014
och dad bestd av ett antal kommissiondrer som motsvarar tva tredjedelar av antalet
medlemsstater, om inte Europeiska radet enhalligt beslutar att 4ndra detta antal (EU-fordraget
artikel 17.5). Darefter kommer kommissionarsposterna att rotera pa jamlika villkor sa att varje
enskild medlemsstat star utan “egen” kommissionar var tredje mandatperiod. Denna reform
har ansetts nddvandig eftersom en kommission med 27 medlemmar har setts som alltfor
tungrodd samt eftersom det saknas tillrackligt betydelsefulla ansvarsomraden for sa manga

kommissionarer.”

4.2.4 Forstarkning av Europeiska radet

Forutom att Europeiska radet far stallning som en av EU:s institutioner ska det framéver vélja
en permanent ordférande med kvalificerad majoritet for en period av tva och ett halvt ar (EU-
fordragets artikel 15.5). Dennes roll blir att leda Europeiska radets arbete samt att tillsammans
med kommissionsordféranden och radet for allméanna fragor forbereda och samordna arbetet i
Europeiska radet. Darutdver ska ordféranden representera EU externt inom ramen for den
gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken utan att den hége representantens befogenheter
asidosatts (se nedan 4.2.8). Hur den exakta gransdragningen mellan dessa tva aktorer kommer

att se ut far framtiden utvisa. Denna konstruktion synes leda till en viss otydlighet vad galler

™ Se Hettne, J och Langdal, F, Vad innebér reformfordraget? European Policy Analysis 4-2007 (Sieps) s 5 f.
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EU:s externa representation. | och med dessa forandringar forsvinner det nuvarande roterande
ordforandeskapet for Europeiska radet, men det ska noteras att det kvarstar for det vanliga

radsarbetet (forutom nar det galler radskonstellationen for utrikes fragor, se nedan 4.2.8).

Avsikten med forandringen ar att starka Europeiska radets stallning och forbattra
forutsattningarna for ett mer langsiktigt och konsekvent agerande. | vilken utstrackning detta
lyckas ar dock naturligtvis beroende av vem som kommer att inneha posten som ordférande,
vilket stod denne far fran stats- och regeringscheferna samt vilka administrativa resurser som

kommer att sta till forfogande.

4.2.5 Forstarkning av EU:s rattskapacitet

Precis som Konstitutionsfordraget innebdr Lissabonfordraget att pelarstrukturen avskaffas.
Tanken med detta &r att gora unionens agerande mer effektivt &ven om en viss otydlighet
kommer att kvarsta i och med att det finns olika beslutsregler och vetomajligheter inom de
olika samarbetsomradena. Detta géller i synnerhet andra pelaren - utrikes- och
sékerhetspolitiskt samarbete. Detta forandras inte i grunden, &en om vissa institutionella

forandringar genomfdrs for att gora samarbetet mer effektivt (se nedan 4.2.6).

| EU-fordragets artikel 47 anges att ”Unionen dr en juridisk person”. Att EU blir juridisk
person istéllet for EG &r en logisk konsekvens av att pelarstrukturen forsvinner och att en mer
enhetlig organisation skapas. Det blir alltsdi EU som i fortsattningen har rattslig
handlingsformaga och bland annat kan ingd avtal med tredje land och internationella
organisationer inom ramen fér EU:s behérighet.”” EU:s befogenheter i detta avseende
kommer emellertid endast att skilja sig marginellt fran de EG hade tidigare. EU far genom

Lissabonfordraget framfor allt utokade befogenheter pa det handelspolitiska omradet.

4.2.6 Anpassning av straffrattsligt samarbete

" Se narmare Michalski, A., Samstimmighet mellan inre och yttre politik: En utmaning for EU i rollen som

global aktér, Europapolitisk analys 10-2008 (Sieps), s 3 f.
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Att den tredje pelaren — straffrattsligt och polisiart samarbete — integreras i det allménna EU-
samarbetet, bor vara av stor betydelse for medborgare och rattstillampande organ i
medlemsstaterna, i vart fall pa sikt.”® Det straffrattsliga samarbetet inom unionen ska bygga pa
principen om 6msesidigt erkdnnande av domar och réattsliga avgdranden och inbegripa en
tillndrmning av medlemsstaternas lagar och andra forfattningar. Den huvudsakliga
beslutsregeln &r kvalificerad majoritet inom ramen for det ordinarie lagstiftningsforfarandet. |

EUF-fordraget preciseras vilka fragor det kan rora sig om.

| EUF-fordragets artikel 82.2 anges att om det ar nodvandigt for att underlatta det 6msesidiga
erkannandet av domar och rattsliga avgéranden samt polissamarbete och réttsligt samarbete i
sadana straffrattsliga fragor som har en gransoverskridande dimension, far "minimiregler”

beslutas om:

omsesidig tillatlighet av bevis mellan medlemsstaterna,

e personers rattigheter vid det straffrattsliga forfarandet,

e Drottsoffers rattigheter,

e andra specifika delar av det straffrattsliga forfarandet, vilka radet i forvag har reglerat

genom ett beslut.

Det far ocksa faststéllas minimiregler om faststéallande av brottsrekvisit och pafoljder

inom omraden med sarskilt allvarlig brottslighet med ett granséverskridande inslag till foljd
av brottens karaktar eller effekter eller av ett sarskilt behov av att bekdmpa dem pa
gemensamma grunder. Detta galler foljande omraden av brottslighet: terrorism,
manniskohandel och sexuellt utnyttjande av kvinnor och barn, olaglig narkotikahandel,
olaglig handel med vapen, penningtvatt, korruption, forfalskning av betalningsmedel, I1T-
brottslighet och organiserad brottslighet (EUF-fordragets artikel 83). Upprékningen kan inte
betraktas som uttdmmande men indikerar inom vilka omraden medlemsstaterna forvantas

samarbeta.

"® Se om utvecklingen pé det straffrattsliga omradet inom EU i Herlin-Karnell, E, The Lisbon Treaty and the
Area of Criminal Law and Justice, European Policy Analysis 3:2008 (Sieps) och Persson, G, Grénslds straffratt,
Sieps 2007:4.

51



Dérutdver anges att om en tillndrmning av medlemsstaternas straffrattsliga lagar och andra
forfattningar “visar sig nodvandig for att sakerstalla att unionens politik” pa ett omrade som
omfattas av harmoniseringsatgarder ska kunna genomforas effektivt, far minimiregler for
faststallande av brottsrekvisit och pafoljder pa det berérda omradet meddelas i direktiv. Det
ror sig alltsd om paféljdsbestammelse som kopplas till andra gemenskapsrattsliga

bestammelser, t.ex. miljostraffratt.”’

En annan aspekt som &r tydlig inom det straffrattsliga samarbetet &r den stora betydelse som
tillmats samverkan mellan nationella myndigheter. Enligt EUF-fordragets artikel 82 ska det
beslutas om atgarder som underlattar samarbetet mellan rattsliga eller likvardiga myndigheter

i medlemsstaterna inom ramen for lagforing och verkstallighet av beslut.

4.2.7 Forstarkning av aklagar- och polissamarbete

Lissabonfordraget innebar ocksa en forstarkning av det aklagarsamarbete som idag bedrivs
inom Eurojust.”® Detta organ ska kunna inleda brottsutredningar och féresl3
lagforingsforfaranden som ska genomforas av behdriga nationella myndigheter, sarskilt nér
det galler brott som skadar unionens ekonomiska intressen (EUF-fordragets artikel 85). Det
skapas ocksa mojlighet att inratta en europeisk aklagarmyndighet som ska baseras pa
Eurojust. Tanken &r att det i forsta hand ska réra sig om brott som skadar unionens
ekonomiska intressen (EUF-fordragets artikel 86.1), men det framgar av fjarde stycket i
samma artikel att det i framtiden skulle kunna rora sig om grov grénsdverskridande
brottslighet i allmanhet. For alla beslut rérande europeisk aklagarmyndighet kravs enhéallighet

och Europaparlamentets godkannande.

Aven polissamarbetet forstarks. Ramen for Europol slds fast i fordraget (EUF-fordragets
artikel 88) och forutsattningar for ett operativt samarbete mellan nationella polismyndigheter
forbéattras (EUF-fordragets artikel 87).

" Se ang&ende EG-domstolens rattspraxis i anslutning till denna rattsutveckling, Bergstrém, M., Spillover or
Activist Leapfrogging? Criminal Competence and the Sensitiveness of the European Court of Justice, European
Policy Analysis 2-2007 (Sieps).

"8 Se narmare Herlin-Karnell, E, The Lisbon Treaty and the Area of Criminal Law and Justice, European Policy
Analysis 3:2008 (Sieps) och Persson, G, Granslos straffratt, Sieps 2007:4.
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4.2.8 Profilering av den gemensam utrikes- och sakerhetspolitik

Inom det utrikes- och sékerhetspolitiska omradet (GUSP) sker en rad forandringar som ska
effektivisera och fortydliga EU som aktér pa den internationella arenan, ett omrade dar
unionen idag har en foga andamalsenlig institutionell struktur. Genom Lissabonférdraget
infors salunda en rad institutionella férandringar, vilka delvis redan har berorts. Den storsta
forandringen far anses vara att kommissionarsposten for utrikes fragor slas samman med
posten som radets hdge representant (den sa kallade dubbelhattningen). Den nya posten som
hdg representant — som i Konstitutionsférdraget gick under bendmningen “utrikesminister” —
kommer att dverta ordférandeskapslandets roll som ordférande i radet nar utrikesministrarna
sammantrader (se EU-fordragets artikel 16.9 och 18.3). | posten ingar aven att representera
unionen externt istallet for dagens trojka bestdende av kommissionaren for utrikesfragor,
radets hoge representant och ordférandelandets utrikesminister. Den hoge representanten ska

aven vara en av kommissionens vice ordférande (EU-fordragets artikel 18.4).

Enhéllighet kommer &ven fortsattningsvis att vara huvudregeln inom GUSP dven om
kvalificerad majoritet kommer att anvandas for genomforande av beslut som fattats av radet
eller Europeiska radet. Omradet behéller darmed sin mellanstatliga karaktar. Enligt de
allmanna bestammelser som kommer att gélla for GUSP ges unionen befogenhet 6ver den
gemensamma utrikes- och sakerhetspolitiken och alla dartill relaterade sékerhetsfragor som
ror unionen, inklusive ”den gradvisa utformningen av en gemensam forsvarspolitik som kan
leda till ett gemensamt forsvar”. Europaparlamentets roll inom GUSP forblir begransad men
det ska hallas underréttat och i vissa fall horas. Aven domstolens roll forblir begransad (se
EU-fordragets artikel 24.1).

Effekterna av dessa forandringar torde bli att i de fall medlemsstaterna kan enas om en
gemensam linje kommer EU att kunna agera mer effektivt, inte minst genom att den samlade
utrikespolitiken kommer att kunna samordnas battre 6ver ett antal politikomraden med
externa dimensioner (all extern unionspolitik samlas under beteckningen unionens ™yttre

atgarder”).”® Det ar samtidigt viktigt att pdpeka att det finns en tydlig ambition i

™ Jfr Hettne, J och Langdal, F, Vad innebér reformfordraget? European Policy Analysis 4-2007 (Sieps) s 6.
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Lissabonfordraget om att det ska rada samstammighet ocksa mellan unionens yttre och inre
atgarder. Tanken &r att stirka EU som global aktor i generell bemérkelse och att
malsattningarna som styr inre politik (hallbar utveckling, social marknadsekonomi, hdg
konkurrenskraft, sociala framsteg, hog miljoskyddsniva etc.) ska bli mer tongivande for EU:s
stallningstagande internationellt.%

4.2.9 Forenkling av handelspolitik

Ett omrade som i hog grad berérs av den 6kade samordningen av utrikespolitiken och den
okade samstammigheten mellan yttre och inre atgarder ar handelspolitiken. | EUF-fordragets

artikel 207 anges att:

“den gemensamma handelspolitiken ska grunda sig pa enhetliga principer, sarskilt nar det géller andring av
tullsatser och ingaende av tull- och handelsavtal som ror utbyte av varor och tjanster samt handelsrelaterade
aspekter av immateriella rattigheter, utlandska direktinvesteringar, enhetlighet i frdga om liberaliseringsatgarder,
exportpolitik och handelspolitiska skyddsétgarder, inbegripet atgarder vid dumpning och subventioner. Den

gemensamma handelspolitiken ska foras inom ramen for principerna och malen for unionens yttre atgarder.”

Vad som darutdver ar av stort intresse ar att Europaparlamentet far inflytande Over det
handelspolitiska omradet. Europaparlamentet och radet ska genom férordningar i enlighet
med det ordinarie lagstiftningsforfarandet besluta om atgarder for att faststalla inom vilken
ram den gemensamma handelspolitiken skall genomféras. Vidare ska kommissionen vid
pagaende forhandlingar inte bara rapportera till den sarskilda kommittén for medlemsstaternas
representanter, som nu sker, utan ocksa till Europaparlamentet. Beslutfattandet ska
huvudsakligen ske genom beslut med kvalificerad majoritet i radet, men pa vissa omraden
galler ett krav pa enhallighet. Sa ar fallet med avtal inom handeln med tjanster och
handelsrelaterade aspekter av immateriella réattigheter samt utlandska direktinvesteringar, om
avtalet omfattar bestdammelser for vilka enhéllighet krdavs for att interna regler skall kunna
antas. Radet ska dven besluta med enhéllighet nar det galler férhandlingar om och ingaende

av avtal:

8 Se narmare Michalski, A., Samstimmighet mellan inre och yttre politik: En utmaning for EU i rollen som

global aktér, Europapolitisk analys 10-2008 (Sieps),
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e pa omraden som ror handel med kulturella och audiovisuella tjanster, om avtalen
riskerar att negativt paverka unionens kulturella och sprakliga mangfald, och

e pa omraden som roér handel med sociala tjanster och tjanster som avser utbildning och
halso- och sjukvard, om avtalen riskerar att allvarligt stéra den nationella
organisationen av sadana tjanster och inverka negativt pa medlemsstaternas ansvar for

att tillhandahélla dessa.

P& namnda uppraknade omraden har det hittills varit nédvandigt att inga sa kallade blandade
avtal (eng mixed agreements), vilka har undertecknats av bade EG och medlemslanderna.
Detta har i sin tur inneburit att det i vissa fall har krdvts godkannande och ratificering av
nationella parlament, beroende pa vilken ordning respektive medlemslands lagstiftning
foreskriver. Det ar av stor betydelse att dessa omraden nu omfattas av EU:s gemensamma
handelspolitik. Den framtida handelspolitik avses alltsa inte bara bli mer integrerad i annan
EU-politik utan avses ocksa bli en mer gemensam EU-politik, varfor handelspolitiken ocksa

raknas upp som ett av de f& exklusiva politikomraden i EUF-férdraget.®!

4.3 Forandringar som syftar till att demokratisera

De forandringar som infors for att stdrka de demokratiska inslagen i EU:s beslutsprocess kan
ses dels som ett svar pa EU:s relativt laga legitimitet, dels som en motvikt till de féreslagna
effektiviseringar som beskrivits ovan. Den mest radikala reformen innebér att de nationella
parlamenten ges en formell roll i EU:s beslutsprocess. Men &ven forstarkning av
Europaparlamentets ratt till deltagande, 6ppenhetsreformer i radet och nya bestammelser om
EU:s demokratibegrepp ska beaktas ndr man beddmer Lissabonfordraget. Av sarskilt intresse

ar dessutom nya och férenklade regler om framtida férdragséndring.

4.3.1 Fortydligande av demokratiska principer

8 Se Woolcock, S., The potential impact of the Lisbon Treaty on European Union External Trade Policy,

European Policy Analysis 8-2007 (Sieps).
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Genom Lissabonfordraget tydliggors att EU styrs av demokratiska principer. | EU-fordragets
artikel 2 raknas demokrati upp som ett av de varden unionen ska bygga pa. | en sarskild
avdelning i EU-fordraget uppméarksammas bland annat principen om jamlikhet, representativ
demokrati samt deltagardemokrati. Tydliggorandet av demokratiska principer skulle kunna
ses som en motvikt till effektiviseringarna i EU:s beslutsprocesser men &dven till det stérkta
rattighetsskyddet.

Den sa kallade principen om demokratisk jamlikhet kodifieras i EU-fordragets artikel 9. Har
faststalls att unionens medborgare ska fa lika mycket uppmarksamhet fran EU:s institutioner
och organ. Vidare stadgas att varje person som & medborgare i en medlemsstat ska ha
unionsmedborgarskap som komplement till det nationella medborgarskapet. Denna

bestdammelse ar dock inte ny utan motsvarar artikel 17 i det nuvarande EG-fordraget.

| artikel EU-fordragets artikel 10 forklaras att EU:s sétt att fungera ska bygga pa representativ
demokrati. Detta innebar framforallt att unionsmedborgarna ska foretradas direkt i
Europaparlamentet. Men det framhalls ocksa att medlemsstaterna ska foretradas i Europeiska
radet av sin stats- eller regeringschef och av sin regering i radet. Dessutom faststalls att
medlemsstaternas foretradare maste vara demokratiskt ansvariga, antingen infor sina

nationella parlament eller infor sina medborgare.

Att det pa detta satt blir tydliggjort att medborgarna ar foretradda i olika instanser pekar i
riktning mot nagot som skulle kunna liknas vid ett tvakammarsystem. Denna utveckling
forstarks av att Europaparlamentet och radet genom Lissabonfordraget far en mer jambérdig
stallning. Trots att denna ordning kan sdgas bygga pa representativ demokrati bor det
emellertid papekas att medborgarna endast ar indirekt representerade i Europeiska radet och
ministerradet. Nagon majlighet till ansvarsutkravande pa den europeiska nivan finns saledes

fortfarande inte.

Genom Lissabonfordraget framhalls vidare betydelsen av de politiska partierna pa europeisk
niva. Det faststélls att partierna ska bidra till att skapa ett europeiskt politiskt medvetande och
till att uttrycka unionsmedborgarnas vilja. En skillnad jamfért med nuvarande fordrag &r att
det i Lissabonfordraget inte uttrycks att de politiska partierna pa europeisk niva ar viktiga som
en integrationsfaktor inom unionen. Andringen syftar dock endast till att undvika texter med

varderande innebord.
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De &ndringar i Lissabonférdraget som syftar till att ge Europaparlamentet starkare stéllning
innebar samtidigt att de politiska partierna pa EU-niva far allt storre betydelse. Det kan idag
inte sdgas finnas nagon tydlig opposition och arbetet i parlamentet préaglas darfor av
samforstandslosningar. Det ar emellertid mojligt att forandringarna genom Lissabonfordraget

innebar att arbetet i Europaparlamentet gar mot en starkare partipolitisk inriktning.

Lissabonfordraget tar vidare avstamp i den sa kallade deliberativa demokratiteorin som
betonar samtalets och diskussionens betydelse. | EU-fOrdragets artikel 11 stadgas att
institutionerna ska ge medborgarna mojlighet att ge uttryck for och offentligt diskutera sina
asikter pa alla unionens atgardsomraden. Det faststalls vidare att institutionerna ska fora en
Oppen, tydlig och regelbunden dialog med det civila samhéllet. Vidare ska kommissionen ha
ett omfattande samrad med berérda parter i syfte att sékerstdlla att unionens atgarder blir
enhetliga och dppna.

Vid sidan av den representativa och den deliberativa demokratin tydliggérs genom
Lissabonfordraget att EU dven utgar fran deltagardemokratiska ideal. Det stadgas darvid att
varje medborgare har rétt att delta i unionens demokratiska liv. Det stadgas vidare att besluten

ska fattas sa Oppet och sa nara medborgarna som majligt.

En annan nyhet som framjar deltagande i unionens demokratiska liv &r mojligheten till ett sa
kallat medborgarinitiativ i EU-fordragets artikel 11. Det innebédr att minst en miljon
medborgare fran ett betydande antal medlemsstater kan ta initiativ till att uppmana
kommissionen att lagga fram lampliga forslag. Forslaget far galla fragor dar de
initiativtagande medborgarna anser att det krdvs en unionsréttsakt for att tillampa fordragen.
Vad som avses med “ett betydande antal medlemsstater” samt vilka forfaranden och villkor
som i Ovrigt kravs ska enligt EUF-fordragets artikel 24 faststéllas i forordningar som antas av

Europaparlamentet och radet genom det sa kallade ordinarie lagstiftningsforfarandet.

Medborgarinitiativet syftar till att minska det sa kallade demokratiska underskottet i EU. Det
ar dock annu oklart vilket genomslag medborgarinitiativet skulle kunna komma att fa. Det star
Klart att kommissionen inte kommer att vara tvungen att fullfélja en uppmaning att lagga fram
ett forslag. Vidare kommer forekomsten av ett medborgarinitiativ inte inverka pa
kommissionens egen initiativratt. Trots att de juridiska begrdnsningarna skulle kunna bli
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betydande skulle dock &nda det politiska genomslaget kunna bli stort vid framlaggande av ett

medborgarinitiativ.

Inférandet av medborgarinitiativet vacker dven fragor av praktisk karaktar. Avgdrande for hur
stort genomslaget blir &r hur resurskravande det &r att fa ihop en miljon unionsmedborgare
fran ett betydande antal lander. Den snabba teknologiutvecklingen skulle kunna leda till att
det inte kommer att vara sérskilt resurskravande. Medborgarinitiativet skulle darfoér kunna

antas bli en betydande maktfaktor i EU:s lagstiftningsprocess.

4.3.2 Nytt ansvar for nationella parlament

Genom Lissabonfordraget infors ett nytt avsnitt i EU-fordraget med bestdammelser om
demokratiska principer. | detta avsnitt finns en artikel som anger att de nationella parlamenten
ska bidra till att unionen fungerar val (EU-fordragets artikel 12). Denna roll ska utévas genom

att de nationella parlamenten bland annat ska:

e ges tillgdng till information om lagstiftning mm i enlighet med protokollet om de
nationella parlamentens roll i Europeiska unionen;

e granska lagforslag utifran subsidiaritetsprincipen; och

e ges en kontrollerande eller utvarderande roll inom omradet for frihet, sdkerhet och

rattvisa.

De nationella parlamentens uppgifter preciseras i tva bindande protokoll: Protokollet om de
nationella parlamentens roll i Europeiska unionen och protokollet om tillampning av

subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna.

Att de nationella parlamenten ska informeras om lagstiftningsforslag ar ingen nyhet, utan
géller &ven idag. Lissabonfordraget innebér dock att de nationella parlamenten ska tillsdéndas
ett bredare spektrum av handlingar direkt fran kommissionen och andra institutioner och att
den tid som parlamenten har att granska forlagen utokas fran sex till &tta veckor.®?

8 | protokollen om de nationella parlamenten och subsidiaritets- och proportionalitetsprincipernadefinieras

“utkast till lagstiftningsakt” (vilket ska tillsandas de nationella parlamenten) som “sadana forslag fran
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De nationella parlamentens subsidiaritetskontroll far anses vara den storsta nyheten for de
nationella parlamenten. De nationella parlamenten ska framover granska att lagforslag fran
EU 6verensstdimmer med subsidiaritetsprincipen, det vill s&ga att kontrollera att lagstiftningen
beslutas pa lagsta effektiva niva. Detta innebar att de nationella parlamenten for forsta gangen
far en fordragsfast om &n begransad mojlighet att utdéva inflytande &ver EU:s
lagstiftningsprocess.®® Subsidiaritetskontrollen forandras sdlunda fran att framst vara en
juridisk efterhandskontroll till att istallet bli en politisk forhandskontroll. Det &r ocksa viktigt
att det inte blir EU:s institutioner, utan de nationella parlamenten, som bar huvudansvaret for
kontrollen. De nationella parlamenten har ett sarskilt intresse av att kontrollera att den
overlatna makten inte missbrukas, eftersom de har avstatt maktbefogenheter for att dessa ska
kunna utnyttjas gemensamt inom EU. Den juridiska efterhandskontrollen i form av
rattprévning vid EU-domstolen kvarstar dock och bildar darmed ett komplement till den
poltiskt betonade férhandskontrollen.

De nationella parlamentens subsidiaritetskontroll gar till pa foljande satt. De nationella
parlamenten erhéller ett utkast till lagstiftningsakt.®* De har darefter majlighet att inom en
frist pa atta veckor lamna ett motiverat yttrande med skalen till varfor de anser att utkastet inte
ar forenligt med subsidiaritetsprincipen. Om minst en tredjedel av det totala antal réster som
tilldelats de nationella parlamenten star bakom motiverade yttranden om att ett utkast till

lagstiftningsakt inte &r forenligt med subsidiaritetsprincipen, ska utkastet omprévas av den
institution som ar upphovsman till utkastet. FOr ett utkast till lagstiftningsakt som l&dggs fram
pa grundval av EUF-fordragets artikel 76 och som avser omradet frihet, séakerhet och rattvisa

ska troskeln vara en fjardedel.

For utkast till lagstiftningsakter som ska beslutas inom ramen foér det ordinarie
lagstiftningsforfarandet géller sarskilda regler. Kommissionen &r i dessa fall skyldig att

omproéva sitt forslag om en enkel majoritet av rosterna som tilldelas de nationella parlamenten

kommissionen, initiativ fran en grupp medlemsstater, initiativ frdn Europaparlamentet, framstallningar fran
domstolen, rekommendationer fran Europeiska centralbanken och framstallningar fran Europeiska
investeringsbanken, som syftar till antagande av en lagstiftningsakt.”

8 Se Hettne, J, Subsidaritetsprincipen: politisk granskning eller juridisk kontroll? Sieps 2003:4, s 39.

8 Det bor observera att det som enligt Lissabonfordraget kvalificeras som “icke lagstiftning” darmed inte

omfattas av protokollets bestdmmelser.
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star bakom motiverade yttranden om att forslaget strider mot subsidiaritetsprincipen. Om
kommissionen valjer att sta fast vid sitt forslag trots det "gula kortet” kommer ett speciellt
forfarande att anvandas som innebér att bade radet och Europaparlamentet kommer att gora
subsidiaritetsbedémningar. Om en majoritet av Europaparlamentet eller 55% av

radsmedlemmarna anser att forslaget strider mot subsidiaritetsprincipen faller forslaget.®®

De nationella parlamenten har tillsammans med Europaparlamentet &ven getts en
kontrollerande eller utvarderande roll inom politikomradet for frihet, sékerhet och rattvisa vad

géller Europols och Eurojusts verksamheter (se bland annat EU-fordragets artikel 12 punkt).

4.3.3 Forstarkning av Europaparlamentet

Europaparlamentets stallning starks frdmst genom att medbeslutandeforfarandet blir det
ordinarie lagstiftningsforfarandet (se ovan 4.2.1) och att parlamentet far 6kade befogenheter
pa till exempel inom ramen for det polis- och straffrattsliga samarbetet, pa det
handelspolitiska omradet samt inom budget- och jordbruksomradet. Vidare kommer
Europaparlamentets godk&nnande att krévas for ndrmare samarbete, vid anvandandet av
flexibilitetsklausulen och vid anvandningen av de ovanndmnda passerellerna (se ovan 4.2.1).
Det mest intressanta ur ett institutionellt perspektiv &r dock att Europaparlamentet kommer att
vélja kommissionens ordférande efter forslag fran Europeiska radet och att det darefter, som
idag, godkanner kommissionsledamoterna kollektivt. Héartill kommer att det nya fordraget
stipulerar att Europeiska radet ska ta hansyn till resultatet i Europaparlamentsvalen nar
kommissionsordféranden nomineras (EU-fordragets artikel 17.7). Det kan darfor forvéntas en
hogre samstammighet mellan majoritetsforhallandena i parlamentet och kommissionens

politiska farg.

4.3.4 Okad éppenhet i radet

8 Se Protokollet om tillampning av subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna, artikel 7.3.
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Radets moten kommer att delas upp i tva delar: en 6ppen del for Gverlaggningar om
lagstiftningsdarenden och omréstning (i férekommande fall) och en icke offentlig del for
verksamhet som inte omfattar lagstiftningsdrenden (EU-férdragets artikel 16.8). Aven om
radet under senare ar har rort sig mot en stérre éppenhet ar det givetvis en anomali att besluta
om lagstiftning bakom stangda dorrar om man gor ansprak pa att vara en organisation som
vilar p& demokratiska varderingar. Hur sjalva uppdelningen kommer att fungera i praktiken
aterstar att se men forhoppningen ar givetvis att de verkliga diskussionerna och besluten inte
flyttar till nya slutna arenor, vilket &r en risk man inte helt kan bortse ifran.®

4.3.5 Nya forutsattningar for framtida férdragsandring

Som tidigare uppmarksammats (se ovan 3.1) fangar Lissabonfordraget dven upp aldre idéer
om en differentiering av forfarandet for fordragsandring med det dubbla syftet att dka
effektiviteten och starka demokratiskt inflytande. Utgangslaget ar tanken att EU-fordragets
konstitutionella karaktar ska forstarkas genom att det blir féremal for ett mer omfattande
andringsforfarande och att vissa av EUF-fordragets bestammelser ska kunna bli foremal for
ett mindre omfattande andringsforfarande. De nya bestammelserna om férdragsandring

placeras i EU-fordragets Artikel 48.

Enligt det ordinarie andringsférfarandet® far Europeiska radet, som tidigare, med enkel
majoritet besluta om att sammankalla en regeringskonferens. En nyhet &r dock att denna
regeringskonferens maste foregds av konventsarbete i vilket utkast till fordragsandringar
behandlas av foretradare for de nationella parlamenten, medlemsstaternas stats- och
regeringschefer, Europaparlamentet och kommissionen. Detta innebér att den metod som
anvandes for att ta fram det forkastade fordraget om uppréttande av en konstitution for Europa
nu blir huvudregel. Konventets mandat begrénsas till att behandla befintliga utkast till
andringar och ”med konsensus anta en rekommendation” till regeringskonferensen som sedan
har "att i samforstand komma Gverens om de andringar som ska goras i fordragen.” Precis

som tidigare trader andringarna i kraft endast under forutsattning att de ratificerats av alla

¥ Se Hettne, J och Langdal, F, Vad innebér reformférdraget? European Policy Analysis 4-2007 (Sieps) s 7.
8 Se EU-fordragets artikel 48, punkt 2-5.
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medlemsstater i enlighet med deras respektive konstitutionella bestimmelser” (férfattarnas
kursivering). Detta innebar godkannande av samtliga nationella parlament, eventuellt efter

folkomrostning.®

Vid sidan om det ordinarie andringsforfarandet introducerar Lissabonférdraget tva forenklade
foraranden. Det forsta av dessa® kannetecknas framférallt av att det 1) endast far anvandas
for andringar i den del av EUF-fordraget som behandlar "unions politik och inre atgarder” och
2) inte far anvandas for att "utéka de befogenheter som unionen tilldelas i fordragen”. | de fall
som omfattas far Europeiska radet enhalligt besluta om &ndringar, vilka inte trader i kraft
forran® de har "godkants av medlemsstaterna i enlighet med deras respektive konstitutionella

bestammelser” (forfattarnas kursivering).

Det andra forenklade forfarandet®™ gér det mojligt for Europeiska radet att enhlligt och efter
godkannande av Europaparlamentet bemyndiga radet att besluta med kvalificerad majoritet pa
ett visst omrade eller i ett visst fall déar det enligt fordragen ska besluta med enhéllighet. Pa
samma satt far Europeiska radet bemyndiga att lagstiftningsakter som enligt fordragen ska
antas av radet ensamt far antas tillsammans med Europaparlamentet i enlighet med det
ordinarie lagstiftningsforfarandet. Varje forsok att anvénda denna passerell (jfr ovan 4.2.1)
maste i forvag forelaggas nationella parlament vilka, var for sig, har ratt att inom sex manader

gora en blockerande invandning.

4.4.1 Forstarkning av domstolen

Genom Lissabonfordraget byter EG-domstolens namn till ”Europeiska unionens domstol”
eller EU-domstolen. Den ska — som tidigare — sékerstélla att lag och rétt f6ljs vid tolkning och

8 Om (endast) fyra femtedelar av medlemsstaterna inom tva ar efter regeringskonferensens undertecknande av
ett andringsfordrag har ratificerat detta men en eller flera medlemsstater ”har stott pa problem” ska Europeiska
radet “ta upp fragan.” Det &r inte klart vilka handlingsalternativ som i sa fall star éppna. Se vidare Bruno de
Witte, B, Ratificering av EU:s nya fordrag: vad hander om den misslyckas? Sieps 2004:8.

8 Se EU-fordragets artikel 48, punkt 6.

% vad galler formuleringen ” vilka inte trader i kraft férran” har forfattarna valt att aterge den franska
originalversionen vilken skiljer sig fran den svenska versionen (som lyder “trader i kraft forst sedan”).

°1 Se EU-fordragets artikel 48, punkt 7.
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tillampning av fordragen (EU-fordragets artikel 19.1). Som institution betraktad utgdrs EU-
domstolen av saval “domstolen” och “tribunalen” (nuvarande Forstainstansratten) som ett

obestamt antal ”specialdomstolar”, till exempel Personaldomstolen.

Det kan noteras att ett sarskilt utndmningsforfarande inrdattas for domare och
generaladvokater. En kommitté ska inrattas med uppgift att avge yttrande om kandidaternas
lamplighet att utdva ambetena. Kommittén ska besta av sju personer utsedda bland fore detta
ledamoter av domstolen och tribunalen, ledamdter av nationella hogsta domstolar och jurister
med allmént erkanda kvalifikationer, varav en ska foreslas av Europaparlamentet (EUF-
fordragets artikel 255).

Den storsta fordndringen ar emellertid att EU-domstolens behdrighet, till foljd av att
uppdelningen mellan tre pelare forsvinner, blir generell. | dag & EG-domstolen endast
behdrig inom ramen for EU-fordraget i de fall detta uttryckligen anges (se artikel 46 EU).
Genom Lissabonfordraget blir forhallandet det omvanda. Detta innebar att EU-domstolen blir
behorig att tolka de gemensamma bestammelserna for unionen som finns i EU-férdraget. Den
kan salunda bland annat tolka och precisera kompetensfordelningen mellan unionen och
medlemsstaterna och faststalla vad som menas med medlemslandernas “nationella identitet” i
EU-fordragets artikel 4.2.

EU-domstolen far ocksa en generell behorighet vad galler det polis- och straffrattsligt
samarbete, med vissa undantag. Den &r inte behorig att prova giltigheten eller
proportionaliteten av insatser som polis eller andra brottsbekdmpande organ gor i en
medlemsstat eller av medlemsstaternas utévning av sitt ansvar for att uppratthalla lag och
ordning och skydda den inre sékerheten (EUF-fordragets artikel 276). EU-domstolen har
vidare inte kompetens pa det utrikes- och sakerhetspolitiska omradet, utom i
avgransningsfragor och nar det galler de sa kallade restriktiva atgarderna som kan riktas mot

terrormissténkta personer.

Det kan dartill ndmnas att EU-domstolen, i fraga om bestammelserna om férdjupade
samarbeten, bland annat kommer att fa sista ordet nar det géller att avgora vad for slags
samarbete som kan ”framja unionens mal, skydda dess intressen och stirka dess
integrationsprocess” (EU-fordragets artikel 20). Den har idag motsvarande kompetens endast
nar fragorna omfattas av EG-fordraget. Det bor dock tilldggas att EU-domstolens kompetens
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inom det foreslagna fordjupade samarbetet i fraga om utrikes-, sékerhets- och
forsvarspolitiken ar begransad pa samma satt som i 6vrigt géller pa detta omrade. Slutligen
kan ndmnas den viktiga forandringen att domstolen ges behérighet att tolka EU:s stadga om
de grundlaggande rattigheterna som gors bindande genom Lissabonférdraget och berdrs i det

foljande.

4.4.2 Forstarkning av EU:s rattighetsstadga

EU:s redan nu befintliga stadga om grundlaggande rattigheter™ utgor ett forsok att i ett enda
dokument samla bestammelser som aterspeglar medlemsstaternas gemensamma
konstitutionella traditioner och internationella ataganden nar det galler grundlaggande fri- och
rattigheter. Stadgans bestammelser grundas pa gemenskapsratten, i synnerhet EG-domstolens
rattspraxis, som har utvecklats mot bakgrund av medlemsstaternas gemensamma
konstitutionella  traditioner. Bland de internationella atagandena marks framst
Europakonventionen och den sociala stadgan, vilka daven har influerat EG-domstolens

praxis.”

Den europeiska rattighetsstadgan bestar av en ingress och sex kapitel. Den innehaller dels
medborgerliga och politiska rattigheter (till exempel. férbud mot tortyr och slaveri), dels
ekonomiska och sociala rattigheter (till exempel ratt till tillgang till arbetsformedling och
rattvisa arbetsforhallanden). Stadgan innehaller ocksa bestammelser som ar sérskilt avpassade
for EU, till exempel bestdimmelser om rostréatt och valbarhet i val till Europaparlamentet.
Stadgan riktar sig till EU:s institutioner och organ samt till medlemsstaterna nér de tillampar

unionsratt.%

%2 Se Europeiska unionens stadga av den 7 december 2000 om de grundléggande rattigheterna (EGT 2000 C
364/1) och, enligt hanvisning i Lissabonférdraget, uppdaterad version av den 14 december 2007 (EUT 2007 C
303/1).

% For en analys av stadgan i ett rattsfilosofiskt och konstitutionellt perspektiv, se Hallstrém, P, Nationella avsteg
fran EU:s stadga om grundlaggande rattigheter, SvJT 2002 s 753.

% For en analys av denna begransningsregel och andra s k horisontella bestimmelser, se Tridimas, T, The
General Principles of EU Law (Oxford University Press 2006) s 362 ff.
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Genom Lissabonfordraget far stadgan inte en lika framtradande plats som den avsags ha i
Konstitutionsfordraget, men gérs genom hanvisning juridiskt bindande. I EU-fordragets 6.1

foreskrivs att:

Unionen ska erkanna de réattigheter och principer som faststalls i Europeiska unionens stadga om de
grundl&ggande réttigheterna av den 7 december 2000, anpassad den 12 december 2007 i Strashbourg, som ska ha

samma rattsliga varde som fordragen.

Om Lissabonfordraget trader i kraft kommer salunda dagens dynamiska och flexibla, men
samtidigt oforutsebara rattighetsskydd — som grundar sig pa EG-domstolens utveckling av
skyddet for grundldggande rattigheter i form av allménna réttsprinciper — att omvandlas till ett

mer traditionellt rattighetsskydd i likhet med det som galler i manga medlemsstater. *°

Synliggorandet av de grundldggande rattigheterna som har utvecklats i rattspraxis bidrar till
en forstarkning av EU:s legitimitet och utgor en bekréftelse pa att de krav som i synnerhet den
tyska forfattningsdomstolen har stallt upp vad galler skyddet av grundlaggande réttigheter nu
framstar som uppfyllda. Tyskland var ocksa starkt padrivande nar det gallde att fa till stand en

skriven rattighetskatalog.*

Utvecklingen mot en bindande stadga om grundldggande rattigheter moter dock oro i vissa
medlemsstater. FOrenade kungariket och Polen har i ett sarskilt protokoll till EU-férdraget
(som framforhandlats samtidigt som Lissabonfordraget) forsokt forsakra sig om att stadgan
inte innebdr en odnskad utveckling av grundldggande rattigheter som &r oférenlig med de
bégge landernas nationella rattssystem. De sédger sig beakta att stadgan bekraftar de
rattigheter, friheter och principer som erkédnns inom unionen och gér dem synliga, dock utan
att skapa nagra nya rattigheter eller principer. | en forsta artikel i protokollet framhalls sedan
att stadgan inte utvidgar EU-domstolens eller de bada landernas nationella domstolars ratt att
fastsla att Polens eller Forenade kungarikets lagar och andra forfattningar, administrativa
praxis eller administrativa atgarder, ar oférenliga med de grundlaggande rattigheter, friheter
och principer som stadgan bekréftar. 1 synnerhet, och for att skingra varje tvivel, stadgar
protokollet att avdelning IV i stadgan (som benamns “Solidaritet” och innehaller sociala

% Se narmare Hettne, J och Oberg, U, Domstolarna i Europeiska unionens konstitution, Sieps 2003:15, s 102 ff.
% Se Groussot, X, Creation, Development and Impact of the General Principles of Community Law: Towards a

jus commune europaeum (University of Lund 2005) s 202.
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rattigheter) inte innehaller nagot som medfor rattigheter tillampliga pa Polen eller Forenade
kungariket som kan bli foremal for rattslig prévning, utom i den man Polen eller Forenade
kungariket har foreskrivet sddana rattigheter i sin nationella lagstiftning. | en andra artikel
anges att i den utstrackning som det i stadgan hanvisas till nationella lagar och praxis, ska den
vara tillamplig pa Polen eller Forenade kungariket endast i den man de rattigheter eller
principer som den innehaller erkanns i Polens eller Forenade kungarikets lagstiftning eller

praxis.

Det ar naturligtvis i hog grad olyckligt att tva medlemsstater i ett protokoll har skaffat sig
ensidiga reservationer mot stadgans tillampning. Detta ar sannolikt fraga om en eftergift av
politisk natur for att underlatta en ratificering av Lissabonférdraget, men ger uttryck for ett
synsatt som ar oférenligt med sjalva grunden fér EU:s rattssystem, eftersom det &r EU:s
domstol som i sista hand ska avgora vad som utgor en réttighet enligt unionsratten och om
den ska kunna goras géllande i nationell domstol. Syftet med EU:s rattssystem &r att — inom
unionsrattens tillampningsomrade — skapa ett sa likformigt rattsskydd som mojligt for alla
EU-medborgare. Att enskilda medlemsstater har ensidiga undantag nar det galler
grundlaggande fri- och réattigheter &r sarskilt allvarligt, eftersom dessa principer &r av generell
betydelse i den unionsréttsliga tillampningen. ¥’

Aven om stadgan om grundlaggande rattigheter blir bindande kan den knappast betraktas som
en exklusiv rattskdlla nér det galler unionsmedborgarnas réttighetsskydd. Andra
internationella Gverenskommelser sasom Europakonventionen (som det hanvisas ftill i
fordragen), men ocksa FN:s konvention om méanskliga rattigheter och den europeiska sociala
stadgan bor fortfarande kunna éberopas vid gemenskapsdomstolarna, men i praktiken blir
sannolikt rattighetsstadgan den dominerande réttskallan vad géller unionsmedborgarnas
grundlaggande réattigheter. Detta kan innebdra ett skifte eller omfokusering nér det galler
unionsréttens inriktning. De “ekonomiska” réttigheterna kompletteras med uttryckliga
grundlaggande fri- och rattigheter som inte ar kopplade till unionens mer marknadsorienterade

syften. Detta ger stod at EG-domstolens paborjade utveckling av bestimmelserna om

°7 Se Bergstrom, C F och Hettne J, Lissabonfordraget: hur &ndras EU?, ERT 2008, s 67.
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unionsmedborgarskap, namligen att sdtta den enskilde unionsmedborgarens rattigheter i

centrum och inte koppla dessa till de ekonomiskt praglade friheterna.*®

443 En ny grund for EU:s anslutning till Europakonventionen

Utover att EU:s stadga om grundlaggande réttigheter blir bindande fordragsfasts avsikten att
EU ska ansbka om anslutning till Europakonventionen om skydd for grundldggande fri- och
rattigheter (EU-fOrdragets artikel 6.2). Har forutses att avtal om unionens anslutning kommer
att ingas av radet genom ett enhalligt beslut och med ratificering av medlemsstaterna. Detta
innebdr att EU:s rattsordning i allmanhet och dess démande verksamhet i synnerhet avses
understéllas en extern kontroll i friga om skydd fér grundlaggande fri- och rattigheter. *
Anslutningen ger EU-systemet ytterligare legitimitet, eftersom EU-institutionerna (inbegripet
EU-domstolen) understaller sig kontroll av den europeiska domstolen for de manskliga
rattigheterna. Det &r daremot mer tveksamt om en anslutning till Europakonventionen
verkligen innebar mer skydd for enskilda medborgare &n de redan far genom den bindande

rattighetsstadgan.

4.4.4 Effektivisering av domstolsskydd

Den restriktiva tolkningen nér det galler enskildas mojlighet att vécka talan direkt vid EG-

domstolen, numera forstainstansratten, har kritiserats i doktrinen, och till och med av

100

gemenskapsdomstolarnas egna ledamdéter.”™™ Argument for en mer omfattande talerétt for

enskilda har ocksa framforts i en rad forslag till avgéranden fran generaladvokater.'®*

% Se Hettne, J och Otken Eriksson, | (red), EU-réttslig metod — Teori och genomslag i svensk rattstillampning
(Norstedts Juridik 2005) s 226.

% Se narmare Hettne, J och Oberg, U, Domstolarna i Europeiska unionens konstitution, Sieps 2003:15, s 106 f.
100 g sarskilt Jacobs, F, Access to justice as a fundamental right in European Law, Mélanges en hommage &
Fernand Schockweiler (Nomos 1999), s 197; Lenaerts, The legal protection of private parties under the EC
Treaty: a coherent and complete system of judicial review?, Scritti in onore di Giuseppe Federico Mancini, Vol
Il (Giuffré 1998) s 591; Mancini, G.F. The role of the supreme courts at the national and international level: a
case study of the Court of Justice of the European Communities, i Yessiou-Faltsi, P (red), The Role of the
Supreme Courts at the National and International Level (Sakkoulas 1998) s 421; Moitinho de Almeida, X, Le

recours en annulation des particuliers (article 173, deuxiéme alinéa, du traité CE): nouvelles réflexions sur
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| Lissabonfordraget mjukades dessa talerattsvillkor upp nagot. Bakgrunden till detta &r
sannolikt en fruktan for att unionsratten i annat fall riskerar att forklaras oftrenlig med
Europakonventionens krav pa domstolskontroll och effektiva rattsmedel. I Lissabonfordraget
anges, som framgatt, att unionen ska ansoka om anslutning till Europakonventionen. Det
innebdr att Europadomstolen ska kunna kontrollera om EU:s talerattskriterier ar férenliga med
Europakonventionen. De nya skrivningarna bygger pa grundtanken att det racker att den
enskilde kan vécka talan antingen vid unionsdomstolarna eller vid nationell domstol, som i sin
tur kan begéra ett forhandsavgorande fran EU-domstolen. | EU-fordragets artikel 19 (innan

omnumrering 9f), foreskrivs att:

”"Medlemsstaterna ska faststalla de mdjligheter till dverklagande som behovs for att sdkerstélla ett effektivt

domstolsskydd inom unionsrattens omrade”

Medlemsstaterna ska alltsd gora vad som ar mojligt for att sakerstilla ett effektivt
domstolsskydd inom unionsrattens omrade, vilket omfattar alla situationer dar unionsratten ar

tillamplig.

Den andra delen i forslaget ar att ratten for enskilda att vacka talan vid unionsdomstolarna
vidgas nagot. Detta galler emellertid bara nér det ar fraga om gemenskapsrattsliga foreskrifter
som inte medfor genomforandedtgarder och darmed inte kan provas i nationella domstolar.
Hittills har i alla situationer kravts att en enskild ska vara savél personligen som direkt berérd
av en gemenskapsrattsakt for att kunna vacka talan om ogiltigforklaring av den vid

gemenskapsdomstolarna. | EUF-fordragets artikel 263 anges dock att:

I’expression ‘la concernent ... individuellement’, i Festschrift fur Ulrich Everling, Vol | (Nomos 1995) s 849 och
Schockweiler, X, L’acces a la justice dans I’ordre juridique communautaire, Journal des tribunaux, Droit
européen, nr 25, 1996, s 1.

101 Se till exempel generaladvokat Slynns férslag till avgérande i mal 246/81, Bethel, REG 1982, s 2277 (s
2299), generaladvokat Jacobs forslag till avgorande i mal C-358/89, Extramet/radet, REG 1992, s 1-3813
(punkterna 71-74) och i mél C-188/92, TWD Textilwerke Deggendorf, REG 1994, s 1-833 (punkterna 20-23),
generaladvokat Ruiz Jarabo Colomers forslag till avgorande i mal C-142/95 P, Associazione agricoltori della
provincia di Rovigo m fl, REG 1996, s 1-6669 (punkterna 40-41) samt senast generaladvokat Jacobs forslag till
avgorande av den 21 mars 2002 i mal C-50/00 P, Union de Pequefios Agricultores mot Europeiska unionens rad,
REG 2002, s I-6677.
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Varije fysisk eller juridisk person far pa de villkor som anges i punkterna 1 och 2 véacka talan mot en akt som ar
riktad till dem eller som direkt och personligen berér dem samt mot en regleringsakt som direkt berér dem och

som inte medfor genomforandeatgarder. (forfattarnas kursivering)

Syftet med de foérandringar som foljer av Lissabonfordraget ar salunda att skapa ett
heltackande system, bestdende av saval unionsrattsliga som nationella rattsmedel, for att
minska risken for att unionens domstolssystem inte uppfyller kraven i artikel 6 och 13 i
Europakonventionen. Den nya skrivningen i EUF-fordragets artikel 263 (se kursiveringen
ovan) ar avsedd att fylla den "lucka” som hittills uppstatt da en enskild som &r direkt berord
av en rattsakt (men inte personligt berord) inte forfogar 6ver nagot rattsmedel pa grund av att

192 Aven med en s&dan férandring kommer dock

det saknas nationella genomforandeatgarder.
villkoren for att vicka talan vid EU-domstolarna att vara tamligen sndva. “Akta”

lagstiftningsakter kommer inte att vara lattare att angripa.

5 LISSABONFORDRAGETS FRAMTID

Det forfarande som enligt gallande regler ska féljas vid férdragsrevision framgar av EU-
fordragets artikel 48. Har beskrivs forutsattningarna for att medlemsstaternas regeringar ska fa
genomfora en sa kallad regeringskonferens i syfte att i samforstdnd komma Gverens om de
andringar” man vill gora i de fordrag som EU bygger pa. Av bestammelsen framgar att de
andringar man lyckats komma éverens om ”ska trada i kraft nar de har ratificerats av samtliga

medlemsstater i Overensstimmelse med deras konstitutionella bestimmelser.”

Det nu foreliggande Lissabonfordraget &r resultatet av det beskrivna forfarandet. Efter att
samtliga medlemsstaters regeringar med avsevard moda lyckats uppna samforstand om ett
antal &ndringar har det skede inletts som kréver att dessa “ratificeras” eller godkénns i den
demokratiska ordning som medlemsstaterna sjalva foreskriver. Endast i en medlemsstat,
Irland, har detta beddmts innebéra direkt beslut av folket i en folkomrdstning. | dvriga
medlemsstater anvands indirekt beslut av folket, genom dess valda representanter i de
nationella parlamenten. De flesta nationella parlamenten har redan tagit sina beslut. Nu

aterstar endast beslut fran det tjeckiska och det svenska parlamentet.

192 3r Hettne, J och Oberg, U, Domstolarna i Europeiska unionens konstitution, Sieps 2003:15, s 124 ff.
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Av bestammelsen i EU-fordragets artikel 48 framgar tydligt att de andringar som regeringarna
kommit 6verens om inte kan bli géllande forrén de ratificerats av samtliga medlemsstater. Det
ar darfor svart att inte dra slutsatsen att det irlandska folkets NEJ innebar att de andringar som
samlats i Lissabonfordraget inte kan bli gallande fér ndgon. Atminstone inte s& lange Irland &r

en medlemsstat och fortfarande séger nej.

En ténkbar slutsats &ar darfor att det irlandska folkets NEJ &r liktydigt med att
Lissabonfordraget maste skrotas. Men detta ar en forhastad slutsats. Det finns framforallt tva
skal till detta. Det ena dr att alla EU:s regeringar redan konstaterat att det finns ett stort behov
av att andringar gors och att de andringar som samlats i Lissabonférdraget har alla regeringars
stod, aven den irlandska: de problem man forsokt hitta I6sningar pa forsvinner inte bara for att
irlandarna sager nej. Det andra skalet &r att 800.000 nejrostande irlandare inte kan ses som ett
bevis for att de I6sningar EU:s regeringar enats om &r daliga eller oonskade. Tvartom kan de
I6sningar som samlats i Lissabonfordraget parakna stod fran nationella parlament som
representerar narmare en halv miljard medborgare. Vad som da &r mest demokratiskt
forsvarbart att gora ar inte helt latt att svara pa. Detta dilemma utgor karnan i den pagaende

diskussionen om hur det irlandska problemet” ska hanteras.

Vad som forefaller rimligt redan nu &r att de medlemsstater vars parlament &nnu inte lamnat
besked om Lissabonfordraget fortsatter som planerat. Endast nar det star klart om irlandarna
star ensamma eller inte finns forutsattningar att slutgiltigt bedoma vad som bor ske. Om
nagon ytterligare medlemsstat sluter upp bakom irlandarnas negativa position blir det givetvis
enklare att 6verge Lissabonfordraget. Men om det inte blir sa... vad hander om Irland skulle
visa sig vara ensamt om att inte kunna godkéanna fordraget? Da omformuleras sannolikt
problemet fran att handla om ett misslyckat fordrag till att handla om Irlands roll i EU och
formaga att halla samma takt som ovriga lander. Utan tvekan kommer vissa att krava att
Irland sjalv maste ta konsekvensen av sitt stallningstagande och begara uttrade ur EU. Detta
skulle i sa fall innebara att “det irlandska problemet” f6ll bort som ett hinder for att

Lissabonfordraget ska kunna trada ikraft.

Aven om man inte ska underskatta risken for att det irlandska folket kan bli tvingat att vélja
mellan att dndra sitt NEJ till Lissabonfordraget eller begéra uttrade ur EU &r det svart att tanka
sig att ett krav pa irlandskt uttrade har nagot brett stod bland 6vriga medlemsstater. Flera av

dessa, &ven Sverige, skulle ha kunnat befinna sig i motsvarande situation om man haft
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anledning att anvanda direkt beslut av folket i en folkomrostning... och tva medlemsstater,
Frankrike och Holland, har ju redan varit dar (med det i huvudsak likalydande
Konstitutionsfordraget). Men trots detta utgor blotta tanken pa ett irlandskt uttrade en faktor
av reell betydelse. Att en irlandsk regering aterigen felbedomt det politiska laget — sjalv nojt
sig med det framférhandlade innehallet i ett fordrag som inte lyckas tillfredsstalla valjarnas
asikter och krav — 6kar misstanken att Irland inte klarar av att halla jamna steg med de andra.
Om Irland i slutdndan skulle visa sig vara ensamt om att inte kunna godkanna foérdraget
kommer den politiska pressen darfor vara stor pa irlandska politiker att astadkomma nagot
som kan vanda det irlandska folkets NEJ till ett JA som ar tillrackligt tydligt for att lata de

andringar som omfattas av Lissabonfdrdraget trada i kraft.

5.1 Forandring mojlig utan Lissabonfordraget

Trots att Lissabonfordraget innehdller manga forandringar — och forbattringar — av EU:s
grundlaggande regelverk innebér det inte nagon langtgaende reform. Daremot innebér det
ytterligare steg i en utveckling som pagatt under lang tid och som varit mgjlig att iaktta i en
serie tidigare fordragsandringar (1987, 1993, 1999, 2003). Flertalet av de utmaningar som
Lissabonfordraget pastas tackla omfattas av bestammelser i nu gallande fordrag och det finns
redan idag utrymme att agera. Det innebdr inte att EU:s grundldggande regelverk inte behdver
forbattras utan att de forandringar som astadkoms genom Lissabonfordraget har ganska
begransad betydelse. Nagot annat &r svart att astadkomma nér sa manga maste vara dverens
om vad man vill och inte. Detta ar ett av EU:s allvarligaste problem: oférmagan att genomfora
viktiga forandringar av sin egen organisation och utveckla den kapacitet som dess
medlemsstater sjalva saknar men behdver. Oavsett om Lissabonfordraget trader i kraft eller
inte maste vi darfor rakna med att “framtidsdebatt” kommer att pragla EU-samarbetet under

manga ar framover.

Mot bakgrund av detta konstaterande kan man forstds undra om inte Lissabonfordragets
storsta varde — efter det irlandska folkets NEJ — ligger i den vinst av fortroendekapital som
foljer av att respektera spelets regler och offra det pa demokratins altare? Men denna
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mojlighet att vanda motgang till framgang tycks vara forslosad. Tarningen ar kastad och

taktiken for att radda Lissabonfordraget omsatts redan i praktiken. Har handlar det om att hitta

en 16sning pa "det irlandska problemet” och astadkomma nagot som kan vanda det irlandska

folkets NEJ till ett JA som ér tillrackligt tydligt for att lata de andringar som omfattas av

Lissabonfordraget trada i kraft.

Innan forsoket att hitta en 16sning pa “det irlandska problemet” undersoks nagot narmare finns

det anledning att kort kommentera det faktum att Lissabonfordraget inte ar nodvéndigt for att

astadkomma manga av de andringar som EU:s stats- och regeringschefer kommit éverens om.

Flera av de andringar som samlats i Lissabonférdraget skulle istallet kunna brytas upp i

grupper som sedan genomfors stegvis under en nagot langre tid och vid skilda tidpunkter:'%®

En forsta grupp andringar som kan genomféras omgaende utan ett nytt fordrag: till
exempel forstarkningar av EU:s "ordférandeskap” och foretradare for utrikesfragor,
inrdttande av en sérskild mekanism for nationella parlaments subsidiaritetskontroll,
vidareutveckling av Europaparlamentets kontrollfunktioner och omorganisering av

kommissionen.

En andra grupp andringar eller “anpassningar” som kopplas till nésta utvidgning (jfr
EU-fordragets artikel 49.2): flertalet av Lissabonfordragets organisatoriska
forandringar, dess forenklade forfaranden for fordragsandring och eventuellt dess
omstrukturering av befintliga fordrag. Denna grupp borde kunna genomféras relativt
snart men med koppling till nya medlemskapsférhandlingar — med till exempel
Kroatien — och det faktum att EU:s befintliga fordrag ar skrivna for maximalt 27
medlemsstater. Aven om det forutsatter nya politiska stillningstaganden, bor detta
vara majligt att uppna, aven for Irland, da det handlar om en begransad reform (och ett

delvis nytt syfte) som inte forutsatter nagon ny folkomréstning.

En tredje grupp &ndringar som inte ar nédvéandiga att genomfora snart eller som redan
i Lissabonfordraget ar planerade till ett senare datum: till exempel namnbyte fran EG

103 En s&dan 18sning framstar som sarskilt tinkbar om det irlandska folkets NEJ fortsétter att gélla och ocksd om

den nuvarande “ratificeringskrisen” far en ytterligare fordjupning (framforallt om det tjeckiska eller det svenska

parlamentet inte lyckas fatta sitt beslut eller om Lissabonfordraget inte klarar pagaende provning i den tyska och

den tjeckiska forfattningsdomstolen).
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till EU och &ndrade rostregler i radet. Aven denna grupp forutsitter ett nytt
stallningstagande fran Irland. Men det skulle inte nédvandigtvis krava folkomrostning
utan endast ett beslut av det irlandska parlamentet. Ju langre fram i tiden denna grupp
placeras desto storre anledning kommer det att finnas for EU:s stats- och
regeringschefer att Gvervaga nya lésningar pa vissa problem (nagot som i sa fall kraver

nya politiska stallningstaganden i samliga medlemsstater).

Oavsett vad som hander och dven om man véljer att forsoka radda de dndringar som samlats i
Lissabonfordraget i dess nuvarande form ar det svart att inte konstatera att irlandarnas NEJ far
den omedelbara konsekvensen att det kommer att droja ldngre an vantat innan nya
fordragsregler trader i kraft. Under de narmaste manaderna kommer vi att forstd om det bara
ror sig om en forsening pa nagra manader eller ett fortsatt troskande i de langa reformfaror

som EU redan lagt bakom sig.

5.2 Lissabonférdraget och det irlandska problemet

Det mest omedelbara ansvaret for att forsoka radda de andringar som samlats i
Lissabonfordraget och hitta en 16sning pa “det irlandska problemet” ligger hos den franska
regeringen, som for ndrvarande fungerar som ordférande for EU-landernas regeringar, och
framforallt hos den franske presidenten. Den franske presidenten, Nicolas Sarkozy, har gripit
sig an uppgiften med sadan beslutsamhet att det ensamt kommer att vara avgdrande for

omvérldens beddmning hur den franska regeringen klarade av sin tid som ordférande.

Det finns ingen anledning att tro att den franske presidenten inte redan fatt den irlandska
regeringen att inse vad som maste uppnas och det finns liten anledning att tro att den irlandska
regeringen inte kommer att forsoka astadkomma det: innan EU:s ordféranderoll 6vergar fran
den franska regeringen till den tjeckiska — vid arsskiftet — kan vi forvanta oss ett besked fran
den irlandska regeringen om vad man ska gora. De stOrsta problemen just nu ror timingen och
det irlandska folkets dvertygelse om att ingen, allra minst deras egen regering, kan fa dem att

andra uppfattning.
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Utan tvekan hoppas den franska regeringen pa en lésning som innebar att “det irlandska
problemet” ar lost i god tid innan 2009 ars Europaparlamentsval och att nyvalda
parlamentariker ska kunna tillsattas och arbeta enligt Lissabonfordragets regler. Detta i sin tur
paverkar forutsattningarna for den EU-kommission som sedan ska utses under hosten.
Samtidigt ar det omojligt att se hur en ny irlandsk folkomrostning ska kunna hallas innan
dess... om samma sak men med ett nytt resultat (JA). Med dessa forutsattningar ligger det
nara till hands att fundera 6ver om det inte finns nagra alternativa vagar och i synnerhet om en
ny folkomréstning om samma sak verkligen ar nodvandig? Aven om detta forefaller vara en

politisk och kanske ocksa moralisk sjalvklarhet ar den formella bilden mindre entydig.

521 Den irlandska grundlagens reglering av EU

Utgangslaget vad galler de krav som maste vara uppfyllda for att Lissabonfordraget ska kunna
trada i kraft framgér av EU:s regler om fordragsandring.’® P4 ett till synes entydigt satt
forklarar dessa regler forutsattningarna for att medlemsstaternas regeringar ska fa genomfora
en sa kallad regeringskonferens i syfte att i samforstand komma Gverens om de andringar”
man vill gora i de fordrag som EU bygger pa. De andringar man lyckas komma 6verens om
kan sedan trada i kraft nar de har godkants eller “ratificerats” av samtliga medlemsstater i
Overensstimmelse med deras konstitutionella bestdmmelser.” Detta innebdr att det forfarande
som ska foljas ytterst bottnar, inte i EU:s egna regler, utan i regler som varje medlemsstat —
var for sig — beslutat om i sin egen grundlag. VVad géller Sverige innebér detta typiskt sett att

det forfarande ska foljas som beskrivs i regeringsformens s& kallade EU-paragraf.’®

For att mojliggora ett medlemskap i EU (davarande EG) ansags det i Irland, precis som i
Sverige, nodvandigt att genomfora vissa andringar i den irlandska grundlagen, nagot som i sin
tur krdvde — och fortfarande kréver — folkomrdstning. Efter en folkomrdstning som stodde
dessa andringar infordes en sérskild bestimmelse i den irlandska grundlagen. Denna kom att
utformas pa ett satt liknande den “plattlaggningsparagraf” som den svenska
Grundlagsutredningen infor EG'® féreslog 1993 men som sedan overgavs.'”’ Det

104 Dessa regler beskrivs i det redan befintliga EU-fordragets artikel 48.

105 5e Regeringsformen kapitel 10 § 5.

106 Betankande av Grundlagsutredningen infér EG, EG och véra grundlagar (SOU 1993:14).
197 e dévarande artikel 29 stycke 4 punkt 3:
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huvudsakliga syftet med denna irlandska EU-paragraf ar att aterspegla de effekter ett
medlemskap i EU far for offentlig makt som den annars beskrivs i grundlagen: framforallt
genom att forklara att grundlagens 6vriga bestammelser inte hindrar atgéarder beslutade inom

EU-samarbetets ram fran att ha rattsverkan.'® Med tanke p& att detta i praktiken innebar en

3° The State may become a member of the European Coal and Steel Community (established by Treaty signed
at Paris on the 18th day of April, 1951), the European Economic Community (established by Treaty signed at
Rome on the 25th day of March, 1957) and the European Atomic Energy Community (established by Treaty
signed at Rome on the 25th day of March, 1957). No provision of this Constitution invalidates laws enacted, acts
done or measures adopted by the State necessitated by the obligations of membership of the Communities or
prevents laws enacted, acts done or measures adopted by the Communities, or institutions thereof, from having
the force of law in the State.

198 Se nuvarande artikel 29 stycke 4 punkt 3-10:

3° The State may become a member of the European Coal and Steel Community (established by Treaty signed at
Paris on the 18th day of April, 1951), the European Economic Community (established by Treaty signed at
Rome on the 25th day of March, 1957) and the European Atomic Energy Community (established by Treaty
signed at Rome on the 25th day of March, 1957). The State may ratify the Single European Act (signed on
behalf of the Member States of the Communities at Luxembourg on the 17th day of February, 1986, and at the
Hague on the 28th day of February, 1986).

4° The State may ratify the Treaty on European Union signed at Maastricht on the 7th day of February, 1992, and
may become a member of that Union

5 ° The State may ratify the Treaty of Amsterdam amending the Treaty on European Union, the Treaties
establishing the European Communities and certain related Acts signed at Amsterdam on the 2nd day of
October, 1997

6° The State may exercise the options or discretions provided by or under Articles 1.11, 2.5 and 2.15 of the
Treaty referred to in subsection 5° of this section and the second and fourth Protocols set out in the said Treaty
but any such exercise shall be subject to the prior approval of both Houses of the Oireachtas

7° The State may ratify the Treaty of Nice amending the Treaty on European Union, the Treaties establishing the
European Communities and certain related Acts signed at Nice on the 26th day of February, 2001.

8° The State may exercise the options or discretions provided by or under Articles 1.6, 1.9, 1.11, 1.12, 1.13 and
2.1 of the Treaty referred to in subsection 7° of this section but any such exercise shall be subject to the prior
approval of both Houses of the Oireachtas.

9° The State shall not adopt a decision taken by the European Council to establish a common defence pursuant to
Article 1.2 of the Treaty referred to in subsection 7° of this section where that common defence would include
the State.

10° No provision of this Constitution invalidates laws enacted, acts done or measures adopted by the State which
are necessitated by the obligations of membership of the European Union or of the Communities, or prevents
laws enacted, acts done or measures adopted by the European Union or by the Communities or by institutions
thereof, or by bodies competent under the Treaties establishing the Communities, from having the force of law in
the State.
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oppning eller ett hal i den irlandska grundlagen har det ansetts viktigt att fortydliga vad EU-
samarbetet egentligen omfattar. Detta har man gjort genom att inféra en upprakning av saval
ursprungliga EG- och EU-fordrag som senare fordrag innehallande andringar. Tanken &r att
denna upprakning ska utgdra en betryggande avgransning och en garanti att utvidgningar av
det som EU-samarbetet omfattar kraver nya tillagg till grundlagen, som i sin tur maste

godkannas i folkomrgstning.

Det &r viktigt att uppmarksamma att den konstruktion som den irlandska grundlagen bygger
pa tidigare provats av den irlandska hogsta domstolen som da konstaterade att inte alla
andringar av EU:s fordrag kraver tillagg till grundlagen. Avgorande é&r istallet om de
andringar som ska inforas ar av sadan art att de innebar en forandring av EU-samarbetets
grundlaggande omfattning eller mal” (eng “essential scope or objectives”).'®® Om de
fordragsandringar som ska inforas inte innebér en sadan forandring anses de falla inom ramen
for det pagaende EU-samarbetet och darmed de tillagg till grundlagen som redan klarats av.
Den praktiska betydelsen ar att sadana fordragsandringar kan beslutas av det irlandska

parlamentet sjalv med enkel majoritet och utan stod i nagon folkomréstning.

De exempel som den irlandska hogsta domstolen gett pa vilka fordragsandringar som kan
godkannas pa det forenklade sattet &r saidana som handlar om hur EU fungerar inom befintliga
samarbetsomraden: forandringar i institutionernas uppgiftsbeskrivning och organisation samt
forandringar i beslutsprocessen, som évergang fran enhallighet till kvalificerad majoritet eller
Okning av Europaparlamentets inflytande. De exempel som den irlandska hogsta domstolen
gett pa vilka fordragsandringar som inte kan godkannas pa det forenklade sattet utan kraver
tillagg till grundlagen och darfor folkomrostning ar sadana som handlar om att utvidga de

samarbetsomraden inom vilka EU fungerar.

Mot bakgrund av det som sagts maste man konstatera att EU-fordragets regler om
fordragsandring inte ar sa entydiga som de forst ger intryck av. Det satt pa vilket andringar
som en regeringskonferens kommit 6verens om ska godké&nnas av samtliga medlemsstater i
overensstammelse med deras konstitutionella bestammelser” skiljer sig, inte bara fran en

medlemsstat till en annan, utan ocksa inom varje medlemsstat: det férfarande som ska féljas

109 5 Cuirt Uachtarach, den irlandska hégsta domstolens, avgérande av den 9 April 1987 i Raymond Crotty v
An Taoiseach and Others (1986 No 12036P). Se http://www.bailii.org/ie/cases/IESC/1987/4.html.

76



beror pa innehallet i de aktuella fordragsandringarna. Detta géller inte bara for Irland utan for
de flesta medlemsstater, dven Sverige. Den svenska regeringsformen sdger att de enda
fordragsandringar som maste godkannas enligt det mer omfattande forfarande som beskrivs i

var EU-paragraf ar de som forutsatter ny “overlatelse av beslutanderéatt”.

Det ar oklart av vilken anledning den irlandska regeringen bestamde sig for att klumpa ihop
alla de andringar som Lissabonfordraget innehdller och gora dem foremal for tillagg till
grundlagen och dérmed folkomrostning. Antagligen handlade det om en 6nskan att av
politiska skal gora nagot trots att man av juridiska skal inte var tvungen kombinerad med en
missbeddmning av vad som sedan skulle handa. Om man insett “risken” for ett NEJ borde
man ha forhandlat hardare med dvriga regeringar — for att fa fram ett Lissabonférdrag som
battre motsvarade det irlandska folkets Gnskemal — och dessutom anstrangt sig hardare for att
forklara varfor slutresultatet var nagot att gladjas at. Kanske borde man ocksa ha utnyttjat de
mojligheter som irlandska grundlagen ger att godkanna vissa fordragsandringar med ett enkelt

parlamentsbeslut utan folkomréstning.

522 Politiska krav pa en snabb l6sning

| den politiska och mediala debatten delar flera bedomningen att den troligaste l6sningen pa
"det irlandska problemet” ar att det irlandska folket far en ny "chans” att ta stéllning till
Lissabonférdraget. Aven om det tycks finnas ett vixande krav pa att detta sker redan under
varen 2009 forefaller nog hosten 2009 som mest sannolikt. For manga &r dock tanken pa att
detta irlandska folkets skulle behdva rosta igen upprérande och den irlandska regeringen har
varit man om att poangtera att man &nnu inte tagit stallning till ndgon handlingsplan utan

endast undersoker olika alternativ. An s& lange har man I4tit ett oberoende opinionsinstitut™'°

utreda orsakerna till det irlandska folkets NEJ och tillsatt en parlamentarisk kommitté*'* som
ska diskutera hur landets roll i EU paverkas. Dess slutsatser och rekommendationer forvantas
vara klara i slutet av november och man bér darfor inte véanta sig nagra officiella besked om

vad som kommer att ske fOrrdn vid stats- och regeringschefernas toppméte och 11-12

19 5e www.irishtimes.com/focus/2008/postlisbon/index.pdf.
11 Se t ex http://www.irishtimes.com/newspaper/breaking/2008/1003/breaking36.htm och http://www.

independent.ie/national-news/eightweek-probe-of-lisbon-fallout-1488658.html.
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december 2008. Parallellt till arbetet i den parlamentariska kommittén bistds den irlandska
regeringen med juridisk radgivning fran den sa kallade rattstjansten vid EU:s ministerrad (jfr
ovan 3.3). Framforallt avser denna radgivning de rattsliga undantag och politiska forklaringar

som kan komma att kravas for att blidka det irlandska folket vid en ny folkomréstning.**

Samtidigt som det finns manga som tycker att en ny folkomrostning ar otankbar finns det
ocksé andra som tycker att det inte &r tillrackligt I&ngtgdende. Atminstone inte om den inte
ager rum forran under hésten 2009. Till de senare hor med storsta sannolikhet den franske
presidenten och manga av hans kollegor fran 6vriga EU:s medlemsstater. De har sjélva gjort
vad som kravs — lyckats uppbada tillrackligt stod for Lissabonfordraget pa hemmaplan — och i
flera fall betalat ett politiskt pris for att undvika folkomrostning. Ju langre det drojer innan
Lissabonfordraget kan anses avklarat desto mer ¢kar risken for att deras anstrangningar varit

bortsldsade.

Langst bort pa skalan ligger tidpunkten for allmanna val i Storbritannien. Om “det irlandska
problemet” inte blivit 16st innan dess finns risk att en inkommande konservativ regering slar
en sista spik i Lissabonfordragets kista (river upp det brittiska parlamentets tidigare beslut
genom en folkomrostning).™** Troligtvis kommer brittiska val att &ga rum i maj 2010. Men det
ar inte omgjligt att det sker betydligt tidigare, kanske redan 4 juni 2009, i samband med
Europaparlamentsval och lokala val i England och Nordirland. Fragan om placeringen och
planeringen av brittiska val &r nara kopplad till den senaste tidens splittring inom
regeringspartiet och det kraftigt pendlande fortroendet for den nuvarande premidrministern
Gordon Brown... och "det irlandska problemet” innebar en av flera faktorer som maste

beaktas.

Mest centralt pa skalan ligger tidpunkten for Europaparlamentsval. Dessa inleds redan 4 juni
2009. Utan tvekan ar detta det datum som den franske presidenten och flertalet av hans
kollegor fran dvriga medlemsstater ser som mest avgorande och de skulle vilja sakerstalla att
dessa val &ger rum enligt de regler som inférs genom Lissabonfordraget. Nagra av skalen for

detta ar praktiska, framforallt att val enligt gamla (nuvarande) regler kommer att forsvara en

112 Se t ex http://blogs.telegraph.co.uk/bruno_waterfield/blog/2008/10/16/eu_appoints_lisbon_treaty fixer for_
ireland.
113 Se t ex http://us.ft.com/ftgateway/superpage.ft?news_id=fto072220082242421329 och http://www.euractiv.

com/en/future-eu/tories-won-give-eu-treaty-referendum/article-175836.
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overgang till nya i ett senare skede av mandatperioden. Men andra, antagligen mer tungt
vagande skél, &r politiska. Framforallt tycks man oroa sig for att EU-fientliga politiker ska
skorda stora framgangar genom att gora Lissabonférdragets vara eller icke vara till en central
valfraga. Tidiga tecken pa detta hittar man i “hotet” fran motorn i den irlandska NEJ-
kampanjen, Libertas, att etablera sig som ett pan-europeisk parti med sikte installt pa 2009 ars
Europaparlamentsval (jfr nedan 5.2.3).*** Den osékerhet som rder runt Lissabonfordragets
framtid — om och nér en dvergang till nya regler kommer att &ga rum — tycks redan smitta av

sig pa det dagliga arbetet i Bryssel och hamma EU:s formaga att avsluta pagaende arenden.

5.2.3 Tv4 alternativ som bada kraver svara beslut

Med tanke pa hur betydelsefull tidpunkten for Europaparlamentsval uppfattas har den
irlandska regeringen — och manga andra — haft anledning att fundera 6ver om det skulle vara
mojligt att genomféra en begrénsad forandring av EU:s regler som inte forutsatter deras
godkannande av Lissabonfordraget. Tanken &r i sa fall att nya regler som é&r identiska eller
likalydande med de regler i Lissabonférdraget som har storst betydelse for valen i juni 2009
(i forsta hand regler om mandatfordelning) skulle kunna inforas pa nagot annat sétt.
Slutsatsen blir att detta i och for sig ar tankbart men inte pd nagot satt som utgor ett realistiskt
alternativ. Detsamma galler mojligheten att skjuta upp tidpunkten fér Europaparlamentsval.
Oavsett hur man bar sig at — separata fordragsandringar, justeringar av fordragsbestammelser
i samband med anslutning av en ny medlemsstat eller sa kallade tillaggsprotokoll — kravs nya
regeringsforhandlingar och nytt godkdnnande av samtliga medlemsstater” i
Overensstimmelse med deras konstitutionella bestdmmelser.” | praktiken skulle detta
innebéra att det skora forhandlingsresultat som Lissabonfordraget bygger pa 6ppnas upp och
att man riskerar det som hittills uppnatts. Det som kvarstar for den irlandska regeringen &r ett

enkelt val mellan tva alternativ som b&da kréaver svara beslut.

Det forsta alternativet ar att konstatera att folket sagt sitt och att det inte kan ombes besvara

samma fraga en gang till forran tillrackligt lang tid forflutit. Detta i sin tur leder till tva

114 Se t ex http://www.irishtimes.com/newspaper/ireland/2008/0920/1221835126848.html?via=mr eller
http://wyborcza.pl/1,86871,5727370,An_Irishman_Who_Wants_to_Overturn_Lisbon_in_Poland.html.
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slutsatser. Antingen satsar den irlandska regeringen pa en ny folkomrdstning inom en snar
framtid — fore Europaparlamentsvalen — men med en ny fraga som gor det svart for det
irlandska folket att inte dndra sitt tidigare stallningsstagande (till exempel JA till EU med
Lissabonfordraget eller NEJ till EU) eller sa vantar man med en ny folkomrostning till ett
senare datum. Detta innebér i sa fall att Lissabonfordraget inte kan trada i kraft innan 2009
ars Europaparlamentsval, att irlandska politiker antagligen vinner vissa véljares fortroende
men forlorar de flesta kollegors respekt och att den franske presidenten anses ha misslyckats.

Antagligen innebéar det ocksa att EU far stérre problem att hantera manga utmaningar.

Bekymren borjar redan 1 januari 2009 nér den franska regeringens uppgift som ordférande
overgar till den tjeckiska. Over en natt byts en pro-EU president, Nicholas Sarkozy ut mot en
som dr anti-EU, Vaclav Klaus. Den tjeckiske presidenten har inte bara tydliggjort att han
tycker att EU borde dverges och ersattas med ett frinandelsomrade, utan ocksa forklarat sig
motstandare till Lissabonfordraget och dessutom lovat stodja irlandska Libertas som pan-
europeisk parti med sikte installt p&d 2009 &rs Europaparlamentsval.'*® Den tjeckiska
regeringens tid som ordférande avslutas tre veckor efter dessa val. Aven om det satt pé vilket
den tjeckiska regeringen och dess regeringschef, Mirek Topolanek, vill anvanda tiden inte
dverensstammer med presidentens kvarstar det faktum att Tjeckien &r ett av de fa lander som
annu inte lyckats ta det politiska beslut som krévs for att ratificera Lissabonférdraget. FOr
narvarande ligger fragan hos landets forfattningsdomstol som forvantas komma med sitt
yttrande 25 november 2008.M° Férst dérefter kan det tjeckiska parlamentets tva kamrar fatta
ett avgorande beslut. Aven om den politiska oenigheten for narvarande ar stor i Tjeckien
finns det liten anledning att tro att ratificering av Lissabonfordraget inte kommer att vara

avklarad innan &rets slut.

Det andra alternativet ar att konstatera att vissa av de andringar som omfattas av
Lissabonfordraget ska godkéannas av det irlandska parlamentet utan nagon ny folkomréstning.
Om de andringar som avses ar tillrackligt manga innebar detta att Lissabonfordraget kan
trada i kraft innan 2009 ars Europaparlamentsval, att irlandska regeringen — och EU —

115 Se t ex http://www.klaus.cz/klaus2/asp/clanek.asp?id=fvoc2FzYaecj, http://www.civitas.org.uk/blog/2008/09/
a_marriage_of_convenience.html#more och http://blogs.ft.com/brusselsblog/2008/ 09/declan-ganley-and-the-
prague-spring.

116 gp tex...
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antagligen forlorar vissa valjares fortroende men vinner de flesta kollegors respekt och att
den franske presidenten anses ha lyckats. Dessutom innebar det att EU kan lamna sju svara ar
av konstitutionell paralysering bakom sig. Aven om EU blir ndgot battre rustat att hantera
manga utmaningar kommer det satt pa vilket Lissabonfordraget baxas igenom lamna spar. Ett
tungt vagande skal for denna snabbare losning pa “det irlandska problemet” ar att de
viktigaste fragorna skulle kunna vara avklarade innan den franska regeringens tid som
ordforande ar Gver. De tva regeringar som sedan star pa tur — forst Tjeckien och sedan

Sverige — har betydligt samre forutsattningar att lyckas hantera problemet.

Aven om flera kvalificerade bedémare tycks vara Overtygande om att den irlandska
regeringen i slutdndan véljer att avvakta med en ny folkomrostning till hosten 2009 — eller
senare — bor mojligheten att de véljer en snabbare I6sning inte underskattas. Det ar inte
otankbart att besked lamnas vid toppmoétet 11-12 december 2008 att man satsar pa en I6sning
redan under varen 2009: antingen en ny folkomrdstning om en annan fraga eller att vissa av
de &ndringar som omfattas av Lissabonfordraget kommer att laggas direkt infor det irlandska
parlamentet (och att en senare folkomrostning endast kommer att omfatta de andringar som
kvarstar). | bada fall far man utga fran att EU samtidigt beviljar ett antal irlandska undantag
fran Lissabonfordraget. Det storsta problemet med en snabbare losning &r att den kommer att
utsatta den irlandska regeringen for massiv kritik. Men om det anda blir den vag man valjer
kommer ett antal formildrande omstandigheter att lyftas fram som allihop fortjanar att tas pa

allvar.

For det forsta kommer behovet att strykas under av ett snabbt agerande. H&r marks
framforallt argument att Irland har en skyldighet att inte lata sitt eget stallningstagande
drabba de Ovriga EU-lander dar demokratiska beslut fattats om att ga vidare med
Lissabonfordraget. Det ar ocksa tankbart att man kommer att betona betydelsen av att
Lissabonfordraget ger mojlighet att bevara den irlandska EU-kommissiondr som annars
bantas bort 2009.*" Till detta tillkommer det finansiella orosmoln som sveper 6ver vérlden

och far manga irlandare att kanna sig annu mer beroende av EU &n tidigare.

117 Se t ex http://www.euractiv.com/en/future-eu/compromise-irish-revote-eu-treaty-takes-shape/article-175187.
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For det andra kommer fragan om vad som verkligen hande vid den irlandska
folkomrdstningen ges fylligare svar. Ett oberoende opinionsinstitut har redan utrett saken och
konstaterat att 42% av de som rostade NEJ anger bristande information eller forstaelse som
orsak.''® Detta 4r egentligen inte sarskilt forvanande. Bortsett fran att sjilva
Lissabonfordragets 271 sidor ar omojliga att forsta for andra an juridiska experter var den text
som det irlandska folket hade att ta stallning till inte begransad till en enkel eller tydlig fraga —
JA eller NEJ till Lissabonfordraget — utan ett tresidigt tillagg till den irlandska grundlagen
med 1.452 ord (och detta var den lasvanliga versionen;''® den ursprungliga version som
behandlades av irlandska parlamentet omfattade 11 sidor pa tva sprak och ytterligare 9 sidor

120y " Utrymmet att omformulera fragan for att inte kunna

med ett tillhérande memorandum
anklagas for att géra om precis samma sak pa ett nytt sétt & mot denna bakgrund obegransat.
Att bryta loss den mangd &ndringar i Lissabonfordraget som forefaller mest tekniska och
sedan lagga dessa direkt infor det irlandska parlamentet forefaller inte orimligt om man
samtidigt betonar betydelsen av att véljarna maste fa tid pa sig att besluta om de &ndringar
som ligger narmast deras egna fragor (och den irlandska grundlagen): framforallt dndringar
som ror utrikes- och sakerhetspolitik, socialpolitik och skydd fér grundldggande fri- och
rattigheter. Det ar inte svart att tanka sig att Irland pd ett tidigt stadium — kanske vid
toppmatet 11-12 december 2008 — erbjuds undantag eller fortydliganden rérande sadana
andringar och att det darmed inte foreligger nagra hinder for att Lissabonfordraget som helhet

trader ikraft innan en senare folkomrostning och innan 2009 ars Europaparlamentsval.

For det tredje kommer medias pagaende granskning av Libertas och dess frontman Declan
Ganley sannolikt innebéra att manga av de osdkra véljare som féljde hans rad undrar om de
blev vilseledda. Innan Declan Ganley klev in i den irlandska valrérelsen ”...the No’
coalition in Ireland drew disproportionately on ageing hippies, Republican hardliners and
anti-abortionists. The default setting for most other voters was pro-Brussels. His think-tank,
Libertas, changed all that, posting a democratic critique of European integration that appealed

118 5 www.irishtimes.com/focus/2008/postlisbon/index.pdf.
119 Se http://www.lisbontreaty2008.ie.
120 Se http://www.oireachtas.ie/documents/bills28/bills/2008/1408/b1408d.pdf.
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to the middle ground. When Declan joined the no’ campaign, it was at 18 per cent in the

polls; on the day, it secured 54 per cent.”*?

Den dagliga rapporteringen i bade irlandsk och internationell media fokuseras for narvarande
pa fragor om Libertas finansiering: vilka krafter som star bakom och om det belopp som
pumpades in var storre an tillitet. Misstanken ar att Declan Ganley sjalv har haft ett
ekonomiskt intresse av att stoppa Lissabonfordraget — pa grund av sina affarer med
amerikanska forsvaret — och till och med att CIA &r involverat: sedan det irlandska folket
rostade NEJ har Ganley skrivit under kontrakt med Pentagon till ett varde av 200.000.000
dollar... eller mer. Hur befangt det dn kan lata bekréaftas allvaret av att Europaparlamentet
nyss beslutat fraga den amerikanska kongressen om ”US fundraising for anti-Lisbon Treaty
lobby group Libertas” och dessutom forklarat att irlandska myndigheter antagligen har

anledning att fundera 6ver om resultatet av den irlandska folkomrostningen var giltigt.'??

524 Det irlandska problemet i Sverige

Fragan om Lissabonfordragets framtid och det satt pa vilket “det irlandska problemet”
hanteras &r av stor betydelse for Sverige, framforallt med tanke pa att den svenska regeringen
tar Over ansvaret for EU:s roterande ordforandeskap 1 juli 2009. Under de manader som sedan
foljer ska ett nytt Europaparlamentet tilltrdda och en ny EU-kommission tillsdttas. Dessutom
forvantas en ny irlandsk folkomréstning dga rum. Den svenska regeringen ska inte bara
bemastra pagaende och forestdende forhandlingar inom EU:s rad utan ocksa leda tva
toppmoten mellan EU:s stats- och regeringschefer. Manga av de fragor som maste 16sas ar
beroende av vad som hander med Lissabonférdraget... och andra fragor trycker obevekligt pa
utan hansyn till vad som hander. Detta galler inte minst fragor om EU:s férmaga att agera i

forhallande till varlden runt omkring.

Den svenska riksdagens beslut om ratificering av Lissabonfordraget ar planerat till 20

november 2008 och det finns i skrivande stund inget som tyder pa att det inte gar som tankt.

121 Se http://blogs.telegraph.co.uk/daniel_hannan/blog/2008/09/02/declan_ganley and_why _the_irish_voted_no
_to_the_lishon_treaty.

122 Se http://www.irishtimes.com/newspaper/ireland/2008/0925/1222207743809.html,
http://www.irishtimes.com/ newspaper/ireland/2008/0926/1222374595762.html,
http://www.independent.ie/opinion/analysis/theres-no-use-turning-ganley-into-a-scapegoat-1484547.html och

http://www.euractiv.com/en/future-eu/parliament-investigate-funding-irish-camp/article-175775.
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Men det bor anda papekas att det finns ett antal riksdagsledamoter som kraver att beslutet
skjuts upp. Bland dessa marks framforallt tva olika grupper. Den forsta gruppen utgors av ett
antal ledamoter som anser att Lissabonfordraget innebar en sa stor forandring av EU att
beslutet maste tas enligt det mer omfattande forfarande som géller for andring av den svenska
grundlagen. Fragan hur Lissabonfordraget forhaller sig till den svenska grundlagen kommer

att behandlas ingaende i nasta avsnitt.

Den andra gruppen utgors av ett antal ledamoter som vill anvanda det momentum som skapats
genom “det irlandska problemet” for att astadkomma forandringar i det férhandlingspaket
som Lissabonfdrdraget omfattar. Dessa forandringar ar tdnkta att motverka det hot de anser att
EU:s domstol riktat mot den svenska arbetsmarknadsmodellen. Aven om Lissabonférdraget i
sig sjalv inte innehaller ndgot som gor ett sadant "hot” varre — utan snarare skapar battre
forutsattningar for att motverka det — tycks de gora beddmningen att det irlandska folket gett
Sverige ett gyllene tillfalle att utnyttja fragan om Lissabonfordragets framtid for att fa igenom

nya krav.

Mot bakgrund av den utveckling som beskrivits tidigare — framforallt den politiska instabilitet
eller svaghet som vissa befarar ska drabba EU efter arsskiftet (tjeckiska regeringens som
ordférande under en period som sammanfaller med Europaparlamentsval) — och méjligheten
att ”det irlandska problemet” far en snabbare losning ar vantat forefaller det inte genomtankt
att skjuta upp det svenska beslutet till en tidpunkt efter det toppméte 11-12 december 2008
dar viktiga avgoranden maste traffas. Ju storre osékerhet vad enskilda medlemsstater vill eller
inte desto hogre risk att det inte gar att hitta en I6sning... och det politiska priset for att hindra

en l6sning kan bli hogt.

5.3 Lissabonférdraget och den svenska grundlagen

Trots att det kravs Overlatelse av ytterligare beslutanderéatt for att Sverige ska kunna tilltrada
Lissabonfordraget ar det svart att se att de andringar som infors innebar nagon storre
utvidgning av EU:s befogenhet i jamforelse med vad som redan géller. Aven i andra
avseenden ar det svart att se att Lissabonfordraget innehaller nagra andringar som var for sig
kan betraktas som omfattande eller stora. Men det finns flera andringar som bildar intressanta
monster. Av sérskilt intresse &r ett antal andringar av hur EU &r organiserat och tankt att
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fungera. Tillsammans medfor dessa betydelsefulla forandringar av EU:s kapacitet. Dessa
forandringar ar inte dverraskande eller revolutionerande. Tvartom utgor de ytterligare steg i
en utveckling som pagatt under lang tid och som varit mojlig att iaktta vid tidigare
fordragséndringar (1987, 1993, 1999, 2003).

Mot bakgrund av konstaterandet att Lissabonfordraget innebér betydelsefulla fordndringar av
EU:s kapacitet ar det viktigt att frdga sig om det ar majligt att astadkomma sadana
forandringar utan att detta paverkar forhallandet mellan EU:s organisation och den nationella
och darmed far effekter pa det konstitutionella systemet i sin helhet? Det finns i detta
avseende anledning att dra sig till minnes den grundlagsutredning som forberedde det svenska
medlemskapet i EU. Den visade en pafallande klarsynthet vad gallde det sétt pa vilket
utformningen av den svenska demokratin skulle komma att paverkas av medlemskapet

— framforallt genom en forsvagning av riksdagens stallning — och det faktum att EU:s
kapacitet skulle vara féremal for fortsatt utveckling.'”® Femton &r senare kan vi inte bara
konstatera att denna forsvagning av riksdagen stallning &r pataglig utan ocksa att EU:s

kapacitet varit foremal for stora forandringar.

Lissabonfordraget tydliggor resultatet av en flerarig reformprocess som framforallt handlat
om att klargora vilken befogenhet medlemsstaterna vill att EU ska ha och utforma den
kapacitet som kravs for att utdva denna befogenhet. Om och nér Lissabonfordraget trader
ikraft kan denna process sannolikt betraktas som avslutad.* Med tanke pa hur mycket arbete
som lagts ner pa att forhandla fram fordraget och hur svart det visat sig att fa det godkant i
samtliga medlemsstater kommer det troligtvis att drdja innan en ny regeringskonferens inleds
i syfte att astadkomma en fullskalig fordragsrevision. Antagligen galler detta aven om
Lissabonfordraget inte 6verlever den pagaende ratificeringen: oavsett vad som hander maste
vi konstatera att den tid ar forbi da vitt skilda krav pa forbattringar av EU:s grundlaggande

regelverk gatt att baka ihop till Gverjasta och svarforstaeliga jattefordrag.

Den intensitet med vilken reformarbetet inom EU pagatt under den period Sverige varit
medlem har pa flera satt varit en valsignelse. Sa till exempel har fragan om tillampligheten av

123 5e Grundlagsutredningen infér EG, nedan not X, t ex s 73, 91 och 101.
124 e sarskilt Bergstrom C F, Lissabonfordraget och “det irlindska problemet” - en snabbare 8sning 4n véntat?
Sieps 2008:12epa (http://www.sieps.se/epa/2008/epa2008_12.html).
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grundlagens EU-paragraf aktualiserats sa regelbundet att den ensam kunnat erbjuda en
grogrund for konstitutionell debatt. Men i samma utstrackning som laget ”stabiliseras” och ju
langre det drojer till nésta regeringskonferens... och nésta, desto mer sdllan kommer den
situation som grundlagens EU-paragraf tar sikte pa att intrada. Detta innebar att den svenska
grundlagens liv tillsammans med EU nu gar in i ett i nytt skede som stéller nya krav och att
Lissabonfordraget lamnar efter sig ett patrangande behov att de konstitutionella foljderna av
vart medlemskap aterspeglas i regeringsformen pa ett for framtiden mer andamalsenligt satt

an idag.

53.1 Liten reform med betydelsefulla forandringar

For att Sverige ska kunna tilltrada Lissabonfordraget kravs overlatelse av ytterligare
beslutanderatt i enlighet med det forfarande som beskrivs i den sa kallade EU-paragrafen i
regeringsformen (RF) 10:5 (se nedan 5.3.4). Det framsta skalet till detta ar att regeringen
hittills ansett att sddan Gverlatelse av beslutanderatt inte varit nodvéandig for att Sverige ska
kunna delta i vissa samarbetsomraden da dessa haft en “grundlaggande mellanstatlig
karaktar”. De omraden som betraktats pa detta satt ar de som brukar kallas EU:s andra och
tredje pelare: den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken samt det straffrattsliga och

polisidra samarbetet.

Anledningen till att bedémningen nu dandras &r inte att EU:s befogenhet utvidgas; att
Lissabonfordraget gor det majligt att besluta om sadant som man inte redan kan besluta om,
utan att det satt pa vilket man kan besluta forandras. Enligt regeringens bedémning™® kommer
den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken, trots betydelsefulla institutionella
forandringar, att fortsatta vara ett omrade med en grundlaggande mellanstatlig karaktar for
vilket det inte kravs nagon Gverlatelse av beslutanderatt. Annorlunda forhaller det sig med det
straffrattsliga och polisiara samarbetet som genom Lissabonfordraget blir foremal for ett mer
overstatligt eller "gemensamt” beslutsfattande och darfor inte langre kan ses som ett omrade
med en grundldggande mellanstatlig karaktar. Aven om man kan ifrdgasatta hur pass
rattvisande, konsekvent eller andamalsenligt det ar att klamra sig fast vid fragan om ett

samarbetsomrade inom EU har grundlaggande mellanstatlig karaktar eller inte ar det helt klart

125 S Ds 2007:48 Lissabonfordraget.
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sa att Sverige aldrig tidigare — i formell mening — Gverlatit den beslutanderatt som forutsatts

och att detta nu blivit nédvandigt.

Utover &ndringar av betydelse for det straffrattsliga och polisidra samarbetets karaktar
omfattar Lissabonfordraget justeringar av EU:s beslutanderétt eller befogenhet inom ett antal
andra omraden. | de flesta fall ror det sig om fortydliganden av redan befintlig befogenhet.
Detta tycks till exempel vara fallet med humanitart bistand och energi men det finns dven
nagra fall av utvidgad befogenhet: dar det blir mojligt for EU att besluta om sadant som man
inte redan kan besluta om idag. Generellt ror det sig om bestammelser som tidigare begrénsats
till EG-samarbetets rackvidd och som nu omformuleras for att kunna omfatta EU-samarbetet i
dess helhet. Detta i sin tur ar en foljd av att Lissabonfordraget later begreppet EG ga i graven.
De mest uppenbara exemplen pa sadana bestammelser hittar man i den omformulerade
"flexibilitetsklausulen” och reglerna om EU:s mdjligheter att inga internationella avtal (se
ovan 4.1.3 respektive 4.2.5). Aven med hansyn till dessa fall kravs en overlatelse av
ytterligare beslutanderatt. Men trots att det kravs Overlatelse av ytterligare beslutanderatt for
att Sverige ska kunna tilltrada Lissabonfordraget ar det svart att se att de andringar som infors
innebar nagon storre utvidgning av EU:s befogenhet i jamforelse med vad som redan galler.

126

Déremot tydliggor Lissabonfordraget, liksom det tidigare Konstitutionsfordraget,™” vilka den

samlade befogenhet &r som EU under aren tilldelats.

Aven i andra avseenden &r det svart att se att Lissabonfordraget innehaller nagra dndringar
som var for sig kan betraktas som omfattande eller stora. Men det finns flera &ndringar som
tillsammans bildar intressanta monster. Av storst betydelse, i detta sammanhang, ar ett antal
andringar som paverkar forutsattningarna for att EU ska kunna utdva tilldelad befogenhet.
Dessa andringar innebar betydelsefulla forandringar av EU:s kapacitet, nagot som kommer att
berdras ytterligare nedan.

5.3.2 Forstarkning av EU:s kapacitet

Genom Lissabonfordraget infors ett antal andringar av hur EU &r organiserat och tankt att

fungera. Dessa paverkar ocksa EU:s kapacitet och formaga att utva tilldelad befogenhet utan

126 5e Fordrag av den 29 oktober 2004 om upprattande av en konstitution fér Europa (EUT 2004 C 310/1).
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att for den skull innebara en utvidgning av denna befogenhet och darfor forutsétta Gverlatelse

av ny beslutanderatt. Tillsammans medfér dessa andringar betydelsefulla férandringar.

De mest uppenbara forandringarna hittar man i de befintliga samarbetsomraden dar kravet pa
enhéllighet i radet andras till kvalificerad majoritet. Ett annat sétt att uttrycka detta &r att det
inte langre blir mojligt for enskilda medlemsstater eller regeringar att blockera beslut. De
mest langtgaende forandringarna hittar man i en rad atgarder som alla syftar till att
astadkomma en forstarkning av Europaparlamentets stallning. Har handlar det dels om ett
klargérande att Europaparlamentet har en med radet jamstalld roll nar "lagstiftning” beslutas,
dels om att starka denna roll inom de samarbetsomraden dar den hittills varit svagare an radets
(framférallt genom ett utvidgat ordinarie lagstiftningsforfarande” och en reviderad
"flexibilitetsklausul”). Dessutom ges Europaparlamentet en med radet jamstalld roll i
kontrollen av kommissionens ”icke-lagstiftning” (i bestdimmelser om delegerade och
genomforande foreskrifter). Ytterligare andringar som syftar till att astadkomma en
forstarkning av Europaparlamentets stallning hittar man i bestdammelserna om tillséttande av
kommissionen och tillsattande av domare men ocksa i bestdammelserna om framtida

fordragsandringar.

Nagra ytterligare kapacitetsforandringar som ar varda att uppmarksamma hittar man i atgarder
som syftar till att astadkomma en forstarkning av 1) Europeiska radet: en formell forstarkning
(blir ”institution” med ratt att fatta bindande beslut), en utvidgad uppgift och en permanent
ordférande med egna resurser, 2) EU-domstolen: en generaliserad och utvidgad jurisdiktion
omfattande hela samarbetets rackvidd (om inte annat uttryckligen anges) och fler organ samt
3) kommissionen: en effektiviserad évervakningsroll och en forbattrad mojlighet

att sjalv anta generella och bindande foreskrifter i form av icke-lagstiftning.

5.3.3 Forsvagning av nationella parlaments formella stéllning

Mot bakgrund av konstaterandet att Lissabonfordraget innebér betydelsefulla férandringar av
EU:s kapacitet ar det, som tidigare konstaterats, viktigt att friga sig om det ar mojligt att
astadkomma sadana forandringar utan att detta paverkar forhallandet mellan EU:s
organisation och den nationella och darmed far effekter pa det konstitutionella systemet i sin
helhet? Som kommer att beréras nedan finns det ocksa anledning att sarskilt fundera over i
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vilken utstrackning fragan om utveckling och férandringar av EU:s kapacitet uppmarksammas

och omfattas av den svenska grundlagen.

Men innan dess bor klargdras att det ar svart att inte dra slutsatsen att forandringar i radets
beslutsordning (6vergang fran enhéllighet till kvalificerad majoritet) och en forstarkning av
Europaparlamentets stallning innebar en forflyttning av makt fran en del av det
konstitutionella systemet till en annan och att denna forflyttning leder till en férsvagning av
de nationella parlamentens formella stallning. Séarskilt tre typer av forandringar &r av
betydelse:

- En ytterligare utvidgning av de omraden inom vilka en effektiviserad form av det
nuvarande  medbeslutandeforfarandet ska  tillimpas som  det  “ordinarie
lagstiftningsforfarandet”. Detta ger Europaparlamentet en med radet likstalld roll och
forutsatter att beslutsordningen inom radet baseras pa kvalificerad majoritet och darfor
inte gor det mojligt for en enskild regering — och indirekt ett nationellt parlament — att

blockera beslut.

- Ett av de tva forenklade forfaranden som infors for framtida fordragsandringar innebéar
att dagens krav pa “ratificering av samtliga medlemsstater” byts ut mot en mer
begransad mojlighet for varje nationellt parlament att ensidigt och aktivt motsatta sig
andringar. Den principiella och praktiska forsvagning detta innebar ersétts genom ett
nytt krav pa att Europaparlamentet maste godkanna andringarna. Férfarandet, som ocksa
brukar karaktariseras som en allman passerelle kommer att kunna anvéndas for att
genomfora framtida forandringar av EU:s kapacitet och formaga att utdva redan tilldelad
befogenhet pa ett satt som innebér ytterligare forsvagning av de nationella parlamentens
stallning (O6vergang till det ordinarie lagstiftningsforfarandet eller atminstone till

kvalificerad majoritet).

- En forstarkning av Europaparlamentets inflytande 6ver kommissionens icke-lagstiftning
dar det satt pa vilket kategorin delegerade foreskrifter avgransas innebar en férsvagning
av dagens system baserat pa kontroll via nationella regeringar till forman for ett system
baserat pa kontroll via EU:s lagstiftare. Exakt vem denne "lagstiftare” ar beror pa vilket

politikomrade eller &mne som avses. Efter de andringar som infors genom
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Lissabonfordraget ar det i de flesta fall radet och Europaparlamentet gemensamt, i

enlighet med det ordinarie lagstiftningsforfarandet.**’

For att balansera slutsatsen att vissa av de fordndringar som inférs genom Lissabonfordraget
leder till en ytterligare forsvagning i de nationella parlamentens stéllning bor det framhallas
att nya mojligheter skapas for nationella parlament genom inrattandet av ett sarskilt
forfarande for provning av subsidiaritetsprincipen. Detta forfarande &r utan tvekan mycket
viktigt men dess betydelse ar kanske inte sa omfattande som man forst kan fa intryck av.
Framforallt ar forfarandet foremal for ett antal begransningar. Dessa ror bade vilken sorts
invandningar som kan provas och vilka mekanismer som star till buds men ocksa vilka
arenden som omfattas. Sa till exempel ar forfarandet begransat till ”lagstiftning” och alla

former av ”icke-lagstiftning” faller utanfor. Det ror sig inte bara om de delegerade eller
genomforande foreskrifter som ska antas av kommissionen (och som redan idag utgor
merparten av saval forordningar som direktiv och beslut) utan ocksd om manga viktiga
foreskrifter som ska antas av radet eller Europeiska radet. Exempel pa detta hittar man mest
uppenbart inom den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken och i bestimmelserna om
framtida fordragsandringar men, nagot forvanande, ocksa inom till synes normala
samarbetsomraden: ekonomisk politik och energiforsorjning, europeiska centralbanksystemets
organisation och jordbrukspolitiken (faststallande av priser, avgifter, stdd och kvantitativa

begrénsningar).

Mot bakgrund av de forandringar som pekats pa — bade forstarkningar och forsvagningar —
finns det anledning att konstatera att Lissabonférdraget inte gér EU mindre demokratiskt utan
mer men med en (ytterligare) glidning i den formella grundstrukturen: fran nationen till

unionen. Detta dr i sin tur en logisk foljd av integrationsprocessen. | samma takt som det blir

127 vissa fall ska dock ett “sarskilt” lagstiftningsférfarande anvéndas, vars utformning regleras olika beroende
pé det omréade som avses. Detta innebar ocksa att svaret pa frdga vem som da ar att betrakta som ”lagstiftaren”
blir ett annat (i de flesta fall radet ensamt). Helt klart har Lissabonsférdragets och, tidigare,
Konstitutionsfordragets arkitekter genom den begreppsmassiga skillnaden mellan "lagstiftning” och icke-
lagstiftning forsokt omfatta en for stater klassisk maktdelningsléra dar fragan vem eller vilka som har makt att
anta "lagstiftning” — och varfor — ar av central betydelse. Aven det satt pa vilket kategorin "genomforande”
foreskrifter avgrénsas innebér en forsvagning av nationella parlaments roll, i det att forfarandet for att anta
kontrollregler — baserat pa enhallighet i radet och svagt samrad med Europaparlamentet — dvergar till det

ordinarie lagstiftningsforfarandet.
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tydligt att vissa politiska problem inte kan I6sas inom varje lands grénser dkar behovet av ett
granslost demokratiskt system. Samtidigt ar det angelaget att fraga sig vad utvecklingen
innebar for det svenska statsskicket och diskutera i vilken utstrackning utvecklingen formas

omfattas av den svenska grundlagen?

534 En svensk reglering med begransad betydelse

| RF 10:5 finns den enda bestammelsen som direkt avser den svensk grundlagens forhallande

till EU. Denna EU-paragraf har féljande lydelse:

”Inom ramen for samarbete i Europeiska unionen kan riksdagen dverlata beslutanderatt som inte rér principerna
for statsskicket. Sadan overlatelse forutsatter att fri- och rattighetsskyddet inom det samarbetsomrade till vilket
overlatelsen sker motsvarar det som ges i denna regeringsform och i den europeiska konventionen angaende
skydd for de manskliga rattigheterna och de grundlaggande friheterna. Riksdagen beslutar om sadan 6verlatelse
genom beslut, varom minst tre fjardedelar av de rostande forenar sig. Riksdagens beslut kan ocksa fattas i den
ordning som galler for stiftande av grundlag. Overlatelse kan beslutas forst efter riksdagens godkannande av

6verenskommelse enligt 2 §.”

Av bestimmelsen kan bland annat utldsas att Overlatelse av beslutanderatt kréver en
begransad prévning av EU:s kapacitet: dverlatelse forutsatter att EU uppratthaller ett fri- och
rattighetsskydd som motsvarar det svenska (som det foljer av regeringsformen och vara
forpliktelser enligt den europeiska konventionen angaende skydd for de manskliga
rattigheterna och de grundldggande friheterna). Men utOver detta gors inga uttryckliga
inskrankningar i det satt pa vilket EU far utéva beslutanderatt. Daremot forutsatter
bestammelsen en omfattande prévning av innehallet i den beslutanderdtt — framforallt
normgivningsmakt — som ar foremal for overlatelse. Kravet att denna “inte rér principerna for
statsskicket” tycks innebéra en provning vilken befogenhet som kan tilldelas EU (vad EU kan
fa gora) men inte vilken kapacitet EU har att utéva denna befogenhet (hur EU kan fa gora det)
eller hur denna kapacitet utformas och férandras. Uttolkad pa detta sétt innebar bestammelsen
att EU till exempel inte far tilldelas befogenhet att utfarda normgivning som till sitt innehall

rér principerna for statsskicket (tankbara &mnen &r direkt beskattning eller yttrandefrihet)'?®

128 | detta avseende kan noteras att konstitutionsutskottet sarskilt pekat pé den fria &siktsbildningens stora
betydelse for vart statsskick, liksom allman och lika rostratt. Andra grundlaggande konstitutionella principer som

utskottet sarskilt har pekat pa ar offentlighetsprincipen, meddelarfrineten, forbudet mot censur, skyddet av
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men att EU far tilldelas befogenhet att utfirda normgivning som inte ror principerna for

statsskicket oavsett beslutsordningens utformning.*?

Denna distinktion mellan befogenhet och kapacitet far storst praktisk betydelse i de fall ett
nytt EU-fordrag medfor forandringar av det satt pa vilket EU ska fa géra ndgot man redan gor.
Vad galler just Lissabonfordraget finns flera exempel pa detta. De omfattar i forsta hand den
mangd befintliga samarbetsomraden dar kravet pa enhéallighet i radet dndras till kvalificerad

majoritet. Slutsatsen bekraftas med all 6nskvérd tydlighet av regeringen:

”Om medlemsstaterna valjer att andra beslutsordningen inom EU fran enhallighet till kvalificerad majoritet pa
omraden dar beslutanderatt redan har oOverlatits handlar det alltsd inte om néagon ytterligare overlatelse av
beslutanderatt. Vad unionen far géra paverkas inte. Daremot kan en sadan overgang naturligtvis av andra skal
vara av stor principiell och politisk betydelse. Den kan paverka saval balansen mellan unionen och
medlemsstaterna som balansen medlemsstaterna emellan. En forandring av beslutsformen innebar darfér manga
viktiga stallningstaganden. S&dana forandringar har inte séllan varit de mest omdiskuterade under senare &rs

regeringskonferenser.”**

Denna distinktion praglade dven arbetet i den sa kallade Grundlagsutredningen infor EG som

forberedde det svenska medlemskapet:

”Nar s& val en svensk overlatelse skett till gemenskaperna kan dessa, inom ramen for gallande fordrag, utnyttja
den kompetens de erhallit utan att nagon ytterligare Gverlatelse ar nodvandig. Detta galler oavsett vilka
beslutsformer som tillampas inom gemenskaperna. Det rader saledes inte nagon principiell skillnad mellan

gemensamma beslut som fordrar enhéllighet och sadana som kan fattas med kvalificerad majoritet.”**

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

”...att man vid beddmningen av huruvida de samlade Overlatelserna till Europeiska unionen strider mot
principerna for statsskicket skall bortse fran beslutsformen och redan nu antecipera att Sverige Gverlatit eller

overlater beslutanderatt ocksa i de fragor dar medlemslinderna enligt fordraget har vetorétt eller dar det finns

uppgiftslamnare, ansvarighetssystemet samt andra viktiga principer i tryckfrihetsférordningen och
yttrandefrihetsgrundlagen som har stor betydelse for den fria asiktsbildningen. Se Bet 1993/94:KU21 s 27-28.
129 Under forutsattning att fri- och rattighetsskyddet inom det samarbetsomrade i vilket EU tilldelas befogenhet
motsvarar det svenska.

139 Se Ds 2007:48 s 70-71.

131 e Beténkande av Grundlagsutredningen infor EG, EG och véra grundlagar (SOU 1993:14), s 141.

92



andra sparrar mot beslut, t.ex. samtycke eller kommunikation med nationella parlament eller den s k

nodbromsen.”*32

Det forefaller som att denna distinktion bekraftas av riksdagen. Sa till exempel har
utrikesutskottet (med anledning av tidigare &ndringar i EU:s andra och tredje pelare) anfort
att:

”...det faktum att ett beslut fattas med kvalificerad majoritet (eller att kommissionen, liksom medlemslénderna,
har initiativratt) innebar enligt utskottets uppfattning inte att samarbetet Gvergar fran att vara mellanstatligt till att

vara oOverstatligt. Det &r inte beslutsformen som ar avgorande utan i vad man beslutsbefogenheter som annars

tillkommer nationella organ fors éver eller ej till en mellanstatlig organisation.”

Aven om dessa uttalanden valjer att betona skillnaden mellan befogenhet och

kapacitet med utgangspunkt i radets rostningsregler bor observeras att Lissabonfordraget
innehdller andra exempel pa hur beslutsordningen ar foremal for forandringar. Av sarskilt
intresse  ar forstarkningen av  Europaparlamentets roll, i synnerhet inom EU:s

lagstiftningsprocess, men ocksa vid framtida fordragsandringar.

Vid sidan om ett reviderat ordinarie forfarande for fordragsandringar infor Lissabonfordraget
tva forenklade forfaranden.’®* Dessa far inte anvéandas for att utéka EU:s befogenhet men for
att astadkomma forandringar av EU:s kapacitet. Det ena forenklade forfarandet tar, som
tidigare konstaterats, sikte pa andringar i beslutsordningen: &vergang till ordinarie
lagstiftningsforfarande™ eller atminstone till kvalificerad majoritet. Det andra férenklade
forfarandet ar mer oklart. Men det &r utan tvekan avsett att kunna anvandas for att genomféra
begrénsade andringar eller justeringar av institutionell karaktar. Tankbara exempel &r

inskrankningar i den nuvarande skyldigheten att inhdmta yttranden fran EU:s ekonomiska och
sociala kommitté och utvidgning av kommissionens uppgifter inom befintliga
samarbetsomraden. Det viktigaste att notera har &r att forfarandet kraver ett enhalligt beslut av
Europeiska radet som sedan ska “godkannas” av medlemsstaterna i enlighet med deras

respektive konstitutionella bestdimmelser”. Med vad innebér detta for Sveriges del?

132 Se Lagradets yttrande dver fordraget om upprattande av en konstitution fér Europa, utdrag ur protokoll vid
sammantréde 28 juni 2005, s 6.
133 Se Bet 1997/98:UU s 30.

134 5e EU-fordragets artikel 48 i dess lydelse efter att Lissabonférdragets andringar inforts.
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Da forfarandet inte far anvandas for att utoka EU:s befogenhet omfattas denna typ av
fordragsandringar inte av specialregeln i RF 10:5 utan av de allménna reglerna for ingaende
av internationella dverenskommelser i RF 10:1 och 10:2. Det ar enligt RF 10:1 regeringen
som ingar 6verenskommelser med andra stater eller mellanfolkliga organisationer. Det &r bara
om Gverenskommelser galler ett &mne i vilket riksdagen ska besluta eller om de ar av storre
vikt som regeringen enligt RF 10:2 inte far inga 6verenskommelser utan att riksdagen godkant

dem.

Det forenklade forfarandet for fordragsandringar som nu infors tydliggér den svenska
grundlagens begransningar: om andringar av EU:s fordrag enbart rér omraden dar riksdagen
redan har Gverlatit befogenhet till EU &r det inte osannolikt att regeringen ensam kan binda
Sverige vid dessa andringar eller atminstone att riksdagens godkannande endast kraver enkel
majoritet. Detta &ven om &ndringarna innebdr fordndringar av EU:s beslutsordning och det
satt pa vilket EU ut6var sin befogenhet.

Aven om slutsatsen blir sérskilt tydlig som en tankbar foljd av det nya forfarandet for
forenklade fordragséndringar ar den inte begransad till de fall nar forfarandet anvénds. Istallet
foljer slutsatsen av det faktum att RF 10:5 endast aktiveras i mycket speciella situationer; nér
besluts ska tas om dverlatelse av ytterligare befogenhet till EU, och att 6verenskommelser

som handlar om forandringar av kapacitet faller utanfor.

5.35 Behov av fortydligad grundlag

Mot bakgrund av det som sagts ar det viktigt att framhalla att Sveriges medlemskap i EU har
fler konsekvenser for var grundlag an de som framgar av RF 10:5 och dess begransade
bedémning av forutsattningarna for dverlatelse av beslutanderétt eller befogenhet. Betydelsen
av en bredare beddmning som aven omfattar kapacitet — det satt pa vilket EU utévar sin
befogenhet — och det satt pa vilket denna kapacitet forandras och utvecklas framgick tydligt
av betankandet frdn Grundlagsutredningen infér EG.'*®> Har betonades bland annat att *[e]n
diskussion om konstitutionella foljder av ett svenskt medlemskap i EG bor ha sin

utgangspunkt i ett forsok att forsta bade det karaktaristiska hos den rattsordning som EG utgor

135 Se Beténkande av Grundlagsutredningen infor EG, EG och véra grundlagar (SOU 1993:14).
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och huvuddragen i det institutionella system som férvaltar och tillampar den”.** Vid denna
tidpunkt ansags nagra av de centrala huvuddragen vara att normer som enligt regeringsformen
fordrar lagform och déarmed riksdagsbeslut kunde bestdimmas av medlemsstaternas regeringar

genom beslut i radet och att Europaparlamentet framst hade en radgivande och kontrollerande
funktion.’® Det konstaterades i detta avseende att det si kallade medbeslutandeférfarandet
(genom Lissabonfordragets omformat till det ordinarie lagstiftningsforfarandet) endast var
avsett att tillampas inom vissa begransade omréaden.™*® Dessutom betonades betydelsen av att

kommissionen inte hade en renodlad stallning som exekutiv.'*°

Samtidigt visade Grundlagsutredningens betankande en pafallande klarsynthet vad gallde det
satt pa vilket utformningen av den svenska demokratin skulle komma att paverkas av ett
medlemskap i EU — framforallt genom en férsvagning av riksdagens stallning — och det
faktum att EU:s kapacitet skulle vara féremal for fortsatt utveckling.*° Femton &r senare kan
vi inte bara konstatera att denna forsvagning av riksdagen stallning ar pataglig (inom de
omraden som omfattas av EU-samarbetet) utan ocksa att EU:s kapacitet varit foremal for stora
forandringar. Under de fa ar som gatt sedan Sverige forberedde sitt medlemskap har EU
utvecklats mer an nagonsin tidigare och man kan konstatera att flera av de centrala
huvuddragen i dess institutionella system idag ser annorlunda ut. Framférallt préglas det séatt
pa vilket EU utovar sin befogenhet av ett svagare inflytande for enskilda regeringar éver radet
och ett starkare inflytande for Europaparlamentet. Genom Lissabonférdraget tar dessa sedan

lang tid pagaende forandringar av de centrala huvuddragen ytterligare nagra steg.

Som redan konstaterats dr det svart att se att de andringar som infors genom
Lissabonfordraget innebar nagon stérre utvidgning av EU:s befogenhet i jamfarelse med vad
som redan galler. Ddaremot tydliggor Lissabonfordraget, liksom det tidigare
Konstitutionsférdraget, vilken EU:s befogenhet &r och utvecklar dess nuvarande kapacitet.
Det finns i detta avseende anledning att uppmarksamma att Lagradet gjort bedomningen att

EU:s befogenhet, som den nu fortydligas, ar sa omfattande och betydelsefull att riksdagens

130 Se tex s 33-34.

37 Se tex s 14, 73 och 101-102.
¥ Setexs42.

9 Setexs73.

140 ge t ex s 73, 91 och 101.
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stallning reellt sett urholkas i vasentlig grad”.*** Dessutom har Lagradet gjort bedémningen
att EU:s kapacitet, som den nu forstarks genom att utrymmet for majoritetsbeslut utvidgas,
innebar ett “partiellt avskaffande” av mojligheten till politiskt ansvarsutkravande som den

kommer till uttryck i den svenska grundlagen.**?

Detta &r allvarliga konstateranden. Trots detta kom Lagradet till slutsatsen att den svenska
grundlagen inte lagger nagot hinder i vagen for utvecklingen. Den anledning som framst gavs
var att urholkningen av riksdagens stélining som normgivare och det partiella avskaffandet av
mojligheten till politiskt ansvarsutkravande inte ansags tillrackliga for att “principerna for
statsskicket” skulle anses rorda i den mening som lagstiftaren — riksdagen sjélv — avsett med
bestammelsen i RF 10:5. Aven om svaret ar riktigt drojer sig fragan kvar hur detta egentligen
ar mojligt? Det som saknas ar framforallt en forklaring hur den svenska grundlagen klarar av

forandringen utan att forlora sin konstitutionella trovardighet.

En tankbar forklaring erbjéds redan av Grundlagsutredningen infér EG. Denna uttrycktes som
"en dvertygelse om att var folkstyrelse vid ett svenskt medlemskap i EG i sina grunddrag

kommer att bestd aven om den i vissa avseenden kommer att dndras och f& en annan

41 I sitt korta yttrande dver Lissabonfordraget konstaterade Lagradet att Lissabonférdraget ”i princip” motsvarar
det tidigare Konstitutionsfordraget och att inga nya omstandigheter tillkommit som kan &ndra den uppfattning
man redovisade i sitt tidigare yttrande 6ver Konstitutionsfordraget. Se Lagradets yttrande Gver
Lissabonfordraget, utdrag ur protokoll vid sammantrade 13 juni 2008, s 2-3. | sitt tidigare yttrande éver
Konstitutionsfordraget raknar lagradet upp “de befogenheter som Europeiska unionen tilldelas genom fordraget
om upprattande av en konstitution fér Europa” och konstaterar att dessa ”ar omfattande och ror betydelsefulla
fragor”. Samtidigt star det klart att de befogenheter som raknas upp i huvudsak ar de som omfattas av EU:s redan
gallande fordrag och, darmed, tidigare overlatelser av beslutanderatt. Detta bor bland annat innebara att lagradets
bedémning att riksdagens stallning reellt sett urholkas i vésentlig grad” &ven omfattar den situation som redan
galler, det vill saga oavsett Sveriges tilltrade till ett nytt fordrag. Jfr lagradets slutsats att [d]e nu tillkommande
kompetenserna ror betydelsefulla fragor men kan inte anses vasensfrimmande fran de kompetenser som redan
har dverlatits”. Se Lagradets yttrande Gver férdraget om upprattande av en konstitution for Europa, utdrag ur
protokoll vid sammantrade 28 juni 2005, s 6-8.

142 e |Lagradets yttrande dver fordraget om upprattande av en konstitution fér Europa, utdrag ur protokoll vid
sammantréade 28 juni 2005, s 8. Jfr s 7 dar det forklaras att "[f]érekomsten av majoritetsbeslut leder till att varken
de svenska véljarna eller riksdagen kan stalla ndgon till ansvar i de fall dar den svenska representanten blivit
nedrostad i ministerradet. Detta innebér att vad som &r en fundamental princip for den svenska statstyrelsen inte

far genomslag inom det omrade dar Gverlatelse av beslutanderatt sker”.
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inriktning”.**® En av alla foljdfragor detta leder till 4 om inte de negativa effekterna pa
mojligheten till ansvarsutkrdvande enligt den svenska grundlagen kan vdgas upp av
mojligheten till ansvarsutkravande enligt EU:s fordrag och att detta i sa fall skulle kunna ses
som en kompletterande garanti for var svenska folkstyrelse? Vad man i sa fall maste

fundera Over &r vilken reell betydelse en formell mojlighet till ansvarsutkrdvande enligt den
svenska grundlagen nagonsin kan ha for beslut som inte kan tas av Sverige ensamt... och vad
som forloras — eller vinns — om formerna for ansvarsutkrdvande &ndras. Utan att behdva ta
stallning till detta kan man konstatera att svaret pa sadana fragor forutsatter en medvetenhet
om att ndgot dverhuvudtaget forandrats. Forst da ar det majligt att skapa en valgrundad
uppfattning om det blev béttre eller samre och vad som eventuellt finns kvar att

atgarda.

Lissabonfordraget tydliggor resultatet av en flerarig reformprocess som framforallt handlat
om att klargdra vilken befogenhet medlemsstaterna vill att EU ska ha och utforma den
kapacitet som kravs for att utdva denna befogenhet. Om och nér Lissabonfordraget tréader
ikraft kan denna process sannolikt betraktas som avslutad. Med tanke pa hur mycket arbete
som lagts ner pa att forhandla fram fordraget och hur svart det visat sig att fa det godkant i
samtliga medlemsstater kommer det troligtvis att drdja innan en ny regeringskonferens inleds
i syfte att astadkomma en fullskalig fordragsrevision. Daremot ar det inte lika svart att tanka
sig att de forenklade forfaranden for fordragsandringar som infors genom Lissabonférdraget
kommer att utnyttjas for att fa till stdnd forstarkningar av EU:s kapacitet inom ramen for
redan tilldelad befogenhet och dédrmed utanfér RF 10:5 (eller, om Lissabonférdraget 6verges,
att nya fordragsandringar kommer att forhandlas fram som begrénsar sig till forstarkningar av

EU:s kapacitet utan krav pa ny 6verlatelse av "beslutanderatt” och darmed utanfor RF 10:5).

Dessutom kan man rakna med en fortsatt utveckling av EU:s kapacitet inom den i fordragen
fastslagna ramen. Tidigare erfarenheter visar att det ansvar som EU:s domstol fatt att tolka
fordragen lett till betydelsefulla och ofta kontroversiella avgoéranden om forstarkningar av
EU:s kapacitet. Men mdjligheten till fortsatt utveckling &r inte begrénsad till detta. Det finns
manga exempel pa hur forstarkningar av EU:s kapacitet astadkommits genom den interna
beslutsprocessen. Pa detta satt uppstod en gang de sa kallade toppmotena och Europeiska

radet samt mojligheten till “flexibel” integration. Pa senare tid utmarker sig utbredningen av

143 )fr Betankande av Grundlagsutredningen infér EG, EG och vara grundlagar (SOU 1993:14), s 108.
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en ny forvaltningskultur med gemensamma forvaltningsmyndigheter och, framforallt, en

stadigt vaxande regleringsverksamhet ledd av kommissionen.

Mot bakgrund av konstaterandet att EU:s kapacitet & — och har varit — foremal for
forandringar &r det angelaget att peka pa ett patrangande behov att de konstitutionella
foljderna av vart medlemskap aterspeglas i regeringsformen pa ett mer andamalsenligt satt an
det som féljer av RF 10:5. Detta behov omfattar moéjligheten att tydliggora det villkorsldsa for
EU; vilka grundlaggande krav Sverige staller pa EU, men framforallt majligheten att
synliggora det osynliga for svenska medborgare; att den svenska grundlagen inte ensam kan

forklara den konstitutionella verkligheten.

Det storsta problemet idag ar inte i bristen pa beskrivning vad offentlig makt omfattar utan
bristen pd beskrivning hur den utdvas. Aven om den svenska grundlagen kan hivda sin
konstitutionella integritet genom att uppstalla villkor (jfr RF 10:5 och kravet pa adekvat skydd
av grundlaggande fri- och rattigheter) ar det endast EU:s egna fordrag som tillforlitligt kan
beskriva dess kapacitet. Av denna anledning bor regeringsformen kompletteras med nagot
slags fortydligande som gor svenska folket uppmarksamt pa att den svenska folkstyrelsen
forverkligar sig sjalv pa fler satt an vad som idag framgar av grundlagen och att detta,

inom de omraden dar vi Overlatit befogenhet, omfattar samarbete inom EU. Detta i sin tur
innebar att den vetgirige eller kritiske ldsare som grundlagen maste vara skriven for —
medborgaren — blir upplyst om att grundlagen inte kan besvara alla fragor utan att
"betydelsefull information om grundlaggande forhallanden i svenskt samhallsliv ges aven i
annan ordning &n genom var forfattning” och att det darfor finns anledning att soka vissa svar
i EU:s fordrag.'*

Som Grundlagsutredningen infér EG uppmdarksammade férmodas detta vara ett krav som
foljer av den moderna forfattningstraditionen: att “regeringsformen bor vara ett aktuellt
instrument som ger en bild av grunderna for den offentliga maktutdvningen”.** Tyvarr foll
dock argumentet om att synliggéra EU-medlemskapet snabbt i glomska nér den I6sning som
da foreslogs anklagades for att lagga Sverige och den svenska grundlagen “platt till

144 Se Betankande av Grundlagsutredningen infér EG, EG och vara grundlagar (SOU 1993:14), s 95.
% Ses92.
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marken...”**® Den 16sning som istéllet antogs har kanske tjanat det davarande syftet: att hjalpa
Sverige in i EU och EU in genom den svenska grundlagen. Syftet med den l6sning som
behdvs for att leva med EU efter Lissabonfordraget ar inte att astadkomma en plattlaggning

utan att hava den morklaggning som dagens reglering leder till.

146 Se reservation Kenneth Kvist (v) s 306.
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