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FORORD

Det framsta syftet med denna rapport ar att forklara de 6vervaganden som
legat till grund for de senaste arens arbete med att dndra EU:s fordrag och
ge en Oversiktlig beskrivning av Lissabonfordraget. Den forhoppning
som forfattarna gav uttryck for nédr rapporten forst publicerades var att
den skulle uppmuntra till granskning av de fordndringar som genomfors i
Lissabonfordraget och identifiera nagra av de nya fragor som det ger upphov
till.

Sedan dess har turerna runt Lissabonfordraget varit ménga och nya hinder for
att det skulle kunna trada ikraft har bade uppenbarat sig och undanréjts. Med
tanke pa hur langvarig den process varit som lett fram till Lissabonfordraget
kom nog dess ikrafttridande i december 2009 som en Overraskning for
maénga. Fran ett svenskt perspektiv dr det svart att inte se detta som ett
resultat av intensivt och framgéngsrikt forhandlingsarbete under det svenska
ordforandeskapet for EU.

Aven om det finns vissa begrinsade delar av rapporten som behandlar fragor
vilka idag endast har historisk betydelse framforallt vad géller den debatt och
process som foljde efter det negativa utfallet i den irléindska folkomrdstningen
2008, har beskrivningen av vad Lissabonfordraget innebér fortfarande full
giltighet och de frdgor som lyfts fram har fatt fornyad betydelse. Av denna
anledning har jag gjort bedomningen att det &r motiverat med ett nytryck av
rapporten.

Sieps kommer sjélvfallet att jobba vidare med Lissabonfordraget och studera
dess genomférande. Under 2010 kommer bland annat en rapport att ges
ut som sérskilt behandlar det svenska statskickets forhéllande till EU efter
Lissabonfordraget. Den nuvarande rapporten kommer emellertid &dven
fortsdttningsvis att erbjuda en virdefull grund for forstdelse av EU efter
Lissabonfordraget.

Anna Stellinger
Direktor
Sieps

25 januari 2010
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1 SAMMANFATTNING OCH SLUTSATSER

Lissabonfordraget uppnar regeringarnas foresatser

I denna rapport konstateras att det forandringsarbete som ligger till grund
for Lissabonfordraget involverat flera aktorer med olika och framforallt
mer eller mindre ldngtgadende uppfattning om vad som skulle astadkom-
mas. Det mest entydiga och auktoritativa uttryck fér vad man foresatte sig
aterfinns i den sé kallade Niceforklaringen. Hér enades EU:s stats- och
regeringschefer om fyra punkter som var centrala for den fortsatta proces-
sen med att ta fram ett nytt fordrag:

* hur man ska upprétta och direfter uppritthilla en mer exakt avgransning
av EU:s och medlemsstaternas befogenheter;

« vilken stillning EU:s stadga om de grundlédggande rattigheterna ska ha;

* en forenkling av EU:s befintliga fordrag for att géra dem tydligare och
lattare att forstd men utan att deras innebord dndras;

* de nationella parlamentens roll i den europeiska strukturen.

Bedomt i ljuset av dessa punkter dr Lissabonfordraget en stor framgang.
Genom Lissabonférdraget regleras tydligare dn tidigare hur man ska upp-
ritta och uppratthalla en mer exakt avgransning av befogenheter och vilken
stallning stadgan om de grundldggande réttigheterna ska ha. Dessutom
astadkoms en forenkling av fordragen for att géra dem tydligare och littare
att forsta, utan att deras innebdrd dndras, och fragan besvaras vilken roll de
nationella parlamenten ska ges i den europeiska strukturen.

Lissabonfordraget leder till nya fragor

Aven om Lissabonférdraget uppnar regeringarnas foresatser leder det
resultat som astadkoms till nya fragor. Framforallt finns det anledning att
undra Over det sitt pa vilket en forenkling av EU:s befintliga fordrag
genomfors och i vilken utstrackning detta verkligen varit mojligt utan att
deras innebord dndras”.

De kanske mest uppenbara fordndringar som infors genom Lissabonfordra-
get foljer av beslutet att sla ihop den pelarstruktur som EU:s fordrag hit-
tills vilat pa. Detta mojliggors av att "EU” tilléts bli ett eget rittsubjekt och
att "EG” upphor att existera. Som ett resultat av detta byter "EG-dom-
stolen” namn till ”EU-domstolen” och "EG-ritt” eller ”"gemenskapsritt”
forvandlas till EU-rétt” eller “unionsritt”. Genom beslutet att sla ihop
pelarstrukturen kan ocksé institutionella funktioner, beslutsprocesser och
rittsliga instrument stromlinjeformas.

Aven om det oftast handlar om en ompaketering med dverexponering av
gamla huvudregler — till exempel det ordinarie lagstiftningsférfarandet”



(det tidigare forfarandet for medbeslutande) — och nedtoning av svarforsta-
eliga undantagsregler — till exempel genom att forpassa dem till gruppen
”sérskilda lagstiftningsférfaranden” — bidrar denna forenkling till att EU-
samarbetets konturer blir ndgot mer iakttagbara for en vid krets av betrak-
tare; framforallt europeiska medborgare och politiker men ocksa globala
handelspartners och internationella forhandlare. Flera av de fragor som
Lissabonfordraget ger upphov till handlar om att férsta vad dessa forenk-
lingar innebér och hur viktiga de dr, 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 dr vad de forenklingar innebar som gors i EU-fordragens olika
malsittningsstadganden, bade 6vergripande och omradesspecifika. Av sir-
skilt intresse dr det nya begreppet ’social marknadsekonomi” och dess for-
hallande till det utvidgade men knappast fortydligade begreppet “inre
marknad”. Det ar svart att undvika intrycket att Lissabonfordraget bekraf-
tar en vixande ambition for EU att fungera som politisk re-regulator
(omreglerare genom vilfardsorienterad lagstiftning pa europeisk niva) och
ett forsok att frigora EU fran rollen som bevakande de-regulator (avregle-
rare genom fordragsfasta forbud mot diskriminerande och handelshindran-
de lagstiftning pa nationell niva). Intrycket starks av den méangd dndringar
som Lissabonférdraget infor for att fortydliga och utveckla EU:s lagstift-
ningsbegrepp och forstirka den politiska beslutsprocessen. Dessutom ar
manga av de demokratiska principer och mekanismer som Lissabonf6rdra-
get lyfter fram sddana att de endast aktiveras inom ramen for ett aktivt
lagstiftningsarbete. Detta giller dven de nya uppgifter som skapas for
nationella parlament att 6vervaka subsidiaritetsprincipen.

Lissabonfordraget skapar nya forutsattningar for indring

av EU:s fordrag

En annan av de mindre uppenbara fragor som enligt var mening forefaller
mest intressant dr vad de fordndringar innebér som infors i det nuvarande
forfarandet for framtida férdragsédndringar. Vad innebér den generella for-
starkningen av Europeiska raddets och Europaparlamentets roll? Vad inne-
bér mojligheterna att anvinda ett forenklat forfarande och vilken typ av
fordndringar dr det forsta forenklade forfarandet tinkt att anvéndas for?
Hur mycket finns egentligen kvar av det gamla kravet pa ratificering i alla
medlemsstater och hur paverkas de nationella parlamentens stillning?
Framforallt i ljuset av de strategiska 6verviganden som legat till grund for
arbetet med att dndra EU:s fordrag ar det svart att inte se de dndringar som



infors genom Lissabonfordraget som uttryck for ett forsiktigt men principi-
ellt mycket betydelsefullt skifte, dir EU:s demokratiska bas flyttas, nagra
tum, fran nationen till unionen. Darfor stéller de forandringar som infors
sdrskilda krav pa att de nationella parlamenten forstar och foljer utveck-
lingen.

Lissabonfordraget gor inte EU smalare

Vad giller den svenska ratificeringen av Lissabonfordraget och dess for-
héllande till den svenska grundlagen kan konstateras att de &ndringar som
infors genom Lissabonfordraget inte innebdr nagon omfattande utvidgning
av EU:s befogenhet — vad EU ska fa gora — i jimforelse med vad som
redan géller. Framf6rallt ror det sig om en utvidgning av EU:s rittskapaci-
tet och mojlighet 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 forhandling
inom handelspolitiken) och de omradden som omfattas av den redan befint-
liga “flexibilitetsklausulen”. Det faktum att EU genom Lissabonfordraget
blir ytterligare négot bredare ska dock balanseras mot siddana fordandringar
av det sétt pa vilket EU fungerar som stdrker det nationella inflytandet.
Vad giller utvidgning av EU:s réttskapacitet och forméga att sluta interna-
tionella avtal finns det framforallt anledning att uppmérksamma att en ny
”dubbelhattad” kommissiondr med sérskilt ansvar for utrikespolitiken ska
utndmnas av EU:s stats- och regeringschefer. Mer allmént kan man dess-
utom konstatera att de nya uppgifter som skapas for nationella parlament
att overvaka subsidiaritetsprincipen omfattar en begrédnsad préovning om
och nir EU ska utnyttja sin befogenhet.

Lissabonfordraget gor EU vassare

Genom Lissabonfordraget infors ett antal dndringar av hur EU é&r organise-
rat och tinkt att fungera. Dessa paverkar ocksd EU:s kapacitet och forma-
ga att utova tilldelad befogenhet utan att for den skull innebéra en utvidg-
ning av denna befogenhet och dérfor forutsétta verlatelse av ny beslutan-
deritt. Tillsammans medfor detta betydelsefulla forandringar.

De mest uppenbara fordndringarna hittar man i de befintliga samarbetsom-
rdden dar kravet pd enhéllighet i rddet dndras till kvalificerad majoritet. Ett
annat sitt att uttrycka detta dr att det inte langre blir mojligt for enskilda
medlemsstater eller regeringar att blockera beslut. De mest ldngtgdende
fordndringarna hittar man i en rad atgédrder som alla syftar till att astad-
komma en forstirkning av Europaparlamentets stillning. I bada dessa fall
ar fordndringarna inom det straffrittsliga och polisidra samarbetsomradet
av storst praktisk betydelse.



Mot bakgrund av konstaterandet att Lissabonfoérdraget innebar betydelse-
fulla fordndringar av EU:s kapacitet dr det viktigt att fraga sig om det ar
mdjligt att dstadkomma sédana fordndringar utan att detta paverkar forhal-
landet mellan EU:s organisation och den nationella och ddrmed far effekter
pa det konstitutionella systemet i sin helhet. Det &r i detta avseende svart
att inte dra slutsatsen att fordndringar i radets beslutsordning och en for-
starkning av Europaparlamentets stéllning innebér en forflyttning av makt
fran en del av det konstitutionella systemet till en annan och att denna for-
flyttning leder till en forsvagning av de nationella parlamentens formella
stdllning. Sérskilt tre typer av fordndringar dr av betydelse:

* en ytterligare utvidgning av de omrdden inom vilka en effektiviserad
form av det nuvarande medbeslutandeforfarandet ska tillimpas som det
”ordinarie lagstiftningsforfarandet”. Detta ger Europaparlamentet en med
radet likstdlld roll och forutsitter att beslutsordningen inom rédet baseras
pa kvalificerad majoritet och déarfor inte gor det mojligt f6r en enskild
regering — och indirekt ett nationellt parlament — att blockera beslut,

* ett av de tva forenklade forfaranden som infors for framtida fordragsénd-
ringar innebdr att dagens krav pa “ratificering av samtliga medlemssta-
ter” byts ut mot en mer begransad mojlighet for varje nationellt parla-
ment att ensidigt och aktivt motsétta sig dndringar. Den principiella for-
svagning detta innebdr ersdtts genom ett nytt krav pa att Europa-
parlamentet maste godkédnna dndringarna. Forfarandet kommer att kunna
anvédndas for att genomfora framtida fordndringar av EU:s kapacitet och
formaga att utova redan tilldelad befogenhet pad ett sitt som innebdr
ytterligare forsvagning av de nationella parlamentens stillning (6vergang
till det ordinarie lagstiftningsforfarandet eller atminstone till kvalificerad
majoritet),

* en forstirkning av Europaparlamentets inflytande 6ver kommissionens
”icke-lagstiftning” dér det sitt pa vilket kategorin delegerade foreskrifter
avgransas innebdr 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” ar beror pé vilket politik-
omréde eller &mne som avses. Efter de dndringar som infors genom
Lissabonfordraget dr det i de flesta fall rddet och Europaparlamentet
gemensamt, i enlighet med det ordinarie lagstiftningsforfarandet.

Samtidigt som dessa fordndringar ger anledning att konstatera att
Lissabonfordraget inte gor EU mindre demokratiskt utan mer, innebér de
en ytterligare glidning i den formella grundstrukturen. Detta &r i sin tur en
logisk f6ljd av integrationsprocessen. I samma takt som det blir tydligt att
vissa politiska problem inte kan 16sas inom varje lands grinser 6kar beho-
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vet av ett granslost demokratiskt system. Men det 4r angelédget att friga sig
vad utvecklingen innebér for det svenska statsskicket och diskutera i vilken
utstrickning den formas omfattas av den svenska grundlagen.

EU:s utveckling stiller nya krav pa den svenska grundlagen
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 utova denna
befogenhet. Oavsett vad som hénder med Lissabonfoérdraget kommer det
troligtvis att drgja innan nigon ny regeringskonferens inleds i syfte att
astadkomma en fullskalig fordragsrevision. Daremot kan man riakna med
en fortsatt utveckling av EU:s kapacitet och formaga att agera inom ramen
for befintlig befogenhet. En sddan utveckling omfattas inte av det forfarande
for overlatelse av beslutanderdtt som regleras i den svenska grundlagens sa
kallade EU-paragraf (RF 10:5).

Det dr inte svart att tinka sig att de forenklade forfaranden for fordrags-
dndringar som infors genom Lissabonfordraget i framtiden kommer att
utnyttjas for att fa till stind forstarkningar av EU:s kapacitet inom ramen
for redan tilldelad befogenhet och dirmed utanfér RF 10:5. Aven utan
Lissabonfordraget maste man riakna med att nya férdragsdndringar kommer
att forhandlas fram som begréansar sig till forstarkningar av EU:s kapacitet
utan krav pa ny overlatelse av beslutanderitt och ddarmed utanfor RF 10:5.

Detta leder till bedomningen att den svenska grundlagens liv tillsammans
med EU ovillkorligen gér in i ett nytt skede som stéller nya krav och att
Lissabonfordraget lamnar efter sig ett patrdngande behov att de konstitutio-
nella foljderna av vart medlemskap aterspeglas i grundlagen pa ett mer
dndamalsenligt sitt 4n idag. Framforallt bor regeringsformen kompletteras
med nagot slags fortydligande som gor svenska folket uppmérksamt pa att
den svenska folkstyrelsen forverkligar sig sjdlv pa fler sdtt &n vad som
idag framgar av grundlagen och att detta, inom de omraden dir vi overlatit
befogenhet, omfattar samarbete inom EU. Detta i sin tur innebér 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 soka vissa svar i EU:s grundlaggande fordrag.

Lissabonfordraget kriver stod fran samtliga medlemsstater

Av nu gillande regler framgér tydligt att de dndringar som samlats i Lissa-
bonférdraget inte kan bli gillande forrdn de ratificerats av samtliga med-
lemsstater. Det dr darfor svart att inte dra slutsatsen att det irlindska fol-
kets NEJ innebidr att dessa dndringar inte kan bli gillande for négon.
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Atminstone inte sd linge Irland ir en medlemsstat och fortfarande siger
nej.

En tdnkbar slutsats dr darfor att det irlindska folkets NEJ ar liktydigt med
att Lissabonfordraget maste skrotas. Men detta &r en forhastad slutsats. Det
finns framforallt tva skal till detta. Det ena &r att alla EU:s regeringar
redan konstaterat att det finns ett stort behov av att dndringar gors och att
de dndringar som samlats i Lissabonfordraget har alla regeringars stdd,
dven den irlindska: de problem man forsokt hitta 16sningar pa férsvinner
inte bara for att irlindarna sdger nej. Det andra skélet dr att 800.000 nej-
rostande irldndare inte kan ses som ett bevis for att de losningar EU:s
regeringar enats om dr daliga eller oonskade. Tvirtom kan de 16sningar
som samlats i Lissabonfordraget pardkna stod fran nationella parlament
som representerar ndrmare en halv miljard medborgare. Vad som da ar
mest demokratiskt forsvarbart att gora dr inte helt latt att svara pa. Detta
dilemma utgor kdrnan i den pagéende diskussionen om hur “det irldndska
problemet” ska hanteras.

Vad som forefaller rimligt redan nu ar att de medlemsstater vars parlament
dnnu inte lamnat besked om Lissabonfordraget fortsdtter som planerat.
Endast nér det star klart om irldindarna star ensamma eller inte, finns forut-
sédttningar att slutgiltigt bedoma vad som bor ske. Om négon ytterligare
medlemsstat sluter upp bakom irldndarnas position blir det givetvis enklare
att overge Lissabonfordraget. Men om det inte blir sa... vad hdnder om
Irland skulle visa sig vara ensamt om att inte kunna godkénna fordraget?
Da omformuleras sannolikt problemet fran att handla om ett férdrag utan
tillrackligt stod till att handla om Irlands roll i EU och formaga att halla
samma takt som Ovriga lander. Utan tvekan kommer vissa att krdva att
Irland sjélv maéste ta konsekvensen av sitt stdllningstagande och begéra
uttrdde ur EU. Detta skulle i sa fall innebéra att ”det irlaindska problemet”
utfaller bort som ett hinder for att Lissabonfordraget ska kunna tréda ikraft.

Aven om man inte ska underskatta risken for att det irlindska folket kan
bli tvingat att vilja mellan att dndra sitt NEJ till Lissabonfordraget eller
begira uttrdde ur EU &r det svart att tinka sig att ett krav pa irlandskt
uttrdde har nigot brett stod bland Svriga medlemsstater. Flera av dessa
skulle ha kunnat befinna sig i motsvarande situation om man haft anled-
ning att anvdnda direkt beslut av folket i en folkomrodstning. Men trots
detta utgor blotta tanken pa ett irlindskt uttride en faktor av reell betydelse.
Att en irlindsk regering (dnnu en gang) felbeddmt det politiska lidget —
sjalv nojt sig med det framférhandlade innehallet i ett fordrag som inte
lyckas tillfredsstélla viljarnas &sikter och krav — 6kar misstanken att Irland
inte klarar av att halla jdimna steg med de andra. Om Irland i slutindan
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skulle visa sig vara ensamt om att inte kunna godkédnna férdraget kommer
den politiska pressen darfor vara stor pa irlindska politiker att dstadkomma
nagot som kan vénda det irlaindska folkets NEJ till ett JA som ér tillrdck-
ligt tydligt for att lata de dndringar som omfattas av Lissabonfordraget trida
i kraft.

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

I den politiska och mediala debatten delar flera beddmningen att den troli-
gaste 10sningen pa “det irldindska problemet” r att det irlindska folket far
en ny “chans” att ta stillning till Lissabonférdraget. Aven om det tycks
finnas ett vixande krav pé att detta sker redan under varen 2009 forefaller
nog hosten 2009 som mest sannolik. Fér ménga 4r dock tanken pé att det
irlindska folket skulle behdva rosta igen upprérande och den irlindska
regeringen har varit mén om att podngtera att man dnnu inte tagit stéllning
till ndgon handlingsplan utan endast undersoker olika alternativ.

Samtidigt som det finns minga som tycker att en ny folkomrdstning ar
otidnkbar finns det ocksé andra som tycker att det inte &r tillrackligt langt-
giende. Atminstone inte om den inte Ager rum forrin under hdsten 2009.
Detta bekriftar att 16sningen pa det irlindska problemet &r en frdga om
timing. Léngst bort pa skalan ligger tidpunkten for allmidnna val i Stor-
britannien. Dessa kommer troligtvis att 4ga rum under varen 2010. Om
”det irlaindska problemet” inte blivit 10st innan finns risken att en inkom-
mande konservativ regering slar en sista spik i Lissabonfordragets kista
(river upp det brittiska parlamentets tidigare beslut genom en folkomrost-
ning).

Mest centralt pé skalan ligger tidpunkten for Europaparlamentsval. Dessa
inleds redan 4 juni 2009. Utan tvekan ar detta det datum som manga poli-
tiska ledare ser som mest avgorande och de skulle vilja sikerstélla att dessa
val dger rum enligt de regler som inférs genom Lissabonfordraget. Nagra
av skilen for detta &r praktiska, framforallt att val enligt gamla (nuvarande)
regler kommer att forsvara en 6vergang till nya i ett senare skede av man-
datperioden. Men andra, antagligen mer tungt vigande skil, dr politiska.
Framforallt tycks man oroa sig for att EU-fientliga politiker ska skoérda
stora framgangar genom att gora Lissabonfordragets vara eller icke vara
till en central valfraga.

Aven om flera kvalificerade bedomare tycks vara dvertygade om att den
irlandska regeringen i slutdndan véljer att avvakta med en ny folkomrost-
ning till hosten 2009 — eller senare — bor mojligheten att de véljer en snab-
bare 16sning inte underskattas. Det &r inte otdnkbart att besked ldmnas vid
stats- och regeringschefernas toppmote 11-12 december 2008 och att man
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satsar pa en 16sning redan under varen 2009: antingen en ny folkomrost-
ning om en annan fraga eller att vissa av de dndringar som omfattas av
Lissabonfordraget kommer att laggas direkt infor det irldindska parlamentet
(och att en senare folkomrostning endast kommer att omfatta de dndringar
som kvarstar). I bada fall far man utga fran att EU samtidigt beviljar ett
antal irlindska undantag fran Lissabonfordraget. Det storsta problemet
med en snabbare 10sning &r att den kommer att utsitta den irldndska rege-
ringen for massiv kritik. Men om det dnda blir den vig man véljer kommer
ett antal formildrande omsténdigheter att lyftas fram som allihop fortjanar
att tas pa allvar.

Flera forandringar mojliga utan Lissabonfordraget

Under alla omstiandigheter maste man ridkna med att flera av de fordnd-
ringar som Lissabonfordraget innehaller kommer att genomforas forr eller
senare. Det &r tydligt att Lissabonfordraget inte dr nddvéandigt for att astad-
komma manga av de dndringar som forhandlats fram under de senaste
arens reformarbete. Lissabonfordraget skulle istédllet kunna brytas upp i
olika grupper av dndringar som sedan genomfdrs stegvis under en nagot
langre tid och vid skilda tidpunkter: en forsta grupp dndringar som kan
genomforas omgaende utan ett nytt fordrag; en andra grupp dndringar eller
“anpassningar” som kan genomforas inom kort med anledning av en ytter-
ligare utvidgning av antalet medlemsstater; och en tredje grupp dndringar
som inte dr nddvindiga att genomfora snart men som kan placeras i ett
nytt fordrag med begrinsat innehall.
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2 INLEDNING

EU:s senaste fordrag, Lissabonfordraget, undertecknades av en enhillig
skara stats- och regeringschefer den 13 december 2007.' Till sin form ar
Lissabonfordraget en fragmenterad — om dn mycket precis — instruktion pa
271 sidor som beskriver hur bestimmelser i de redan befintliga EU-fordra-
gen ska dndras, flyttas, kompletteras, raderas och omnumreras. I detta
avseende erbjuder Lissabonfordraget ett alternativ till det misslyckade for-
draget om upprittande av en konstitution for Europa (Konstitutionsfor-
draget).”

Som ménga redan insett dr Lissabonfordraget, till skillnad mot Konstitu-
tionsfordraget, inte resultatet av ett forsok att skapa nagot ~ddelt forfatt-
ningsdokument... utan har storre likhet med instruktionsboken till en
gaffeltruck.”” Men dven om Lissabonfordraget utan tvekan &dr en svar-
genomtrdnglig labyrint far detta inte leda till forhastade omdomen om
dess innehall och betydelse. Till skillnad mot Konstitutionsférdraget ar
Lissabonfordraget inte tankt att 1dsas av nagon bredare publik oredigerat.
Det ar forst nédr detta sa kallade konsolideringsarbete genomforts som
bilden framtrader av det regelverk pa vilket framtidens EU ér ténkt att vila.

Att Lissabonfordraget fatt karaktiar av ”dndringsfordrag” &r inte, 1 sig sjalv,
anmarkningsvart da detta sedan ldnge ar det normala sitt pa vilket férand-
ringar gjorts av EU:s fordrag.* Men samtidigt kan det konstateras att det
faktum att Lissabonfordraget endast &r ett i raden av dndringsfordrag utgor

' Se Lissabonfordraget av den 13 december 2007 om &ndring av fordraget om Europeiska

unionen och fordraget om upprittandet 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 funktionssitt (EUT 2008 C

115/1).

Se Fordrag av den 29 oktober 2004 om upprattande av en konstitution for 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 30.

¢ Se framforallt det s k EU-fordraget, 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
upprittandet av Europeiska ekonomiska gemenskapen (formellt inte offentliggjort). De
viktigaste dndringarna som gjort i EU-fordraget hittar man i Amsterdamfordraget av den
2 oktober 1997 (EUT 1997 C 340/1) och Nicefordraget av den 26 februari 2001 (EUT 2001
C 80/1). De viktigaste dndringar som gjort i EG-fordraget hittar man i Fusionsfordraget av
den 8 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),
Amsterdamfordraget av den 2 oktober 1997 (ovan) och Niceférdraget av den 26 februari
2001 (ovan). Det bor noteras att bade Europeiska enhetsakten och Fordraget om Europeiska
unionen hade en blandad karaktér i det att de inte enbart gjorde dndringar av redan befintli-
ga fordrag utan ocksa introducerade nya fordrag. I den del Europeiska enhetsakten introdu-
cerade ett nytt fordrag kom det i huvudsak att tas 6ver av fordraget om Europeiska unionen.

2
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dess mest uppenbara skillnad mot Konstitutionsfordraget, vilket var tankt
att innebdra en kodifiering av tidigare fordrag i en ny och sammanhallen
text som gavs autentisk status genom ratificering (och upphéivande av tidi-
gare fordrag).” Det kan ocksa noteras att denna formfraga uppfattades som
en central — och kontroversiell — fraga i férhandlingarna mellan EU:s stats-
och regeringschefer.®

Beslutet att utforma Lissabonfordraget som ett dndringsférdrag innebér att
den forestaende ratificeringen begrinsas till den, for de flesta, svéarforsta-
eliga instruktionen hur bestimmelser i de redan befintliga EU-fordragen
ska dndras, flyttas, kompletteras, raderas och omnumreras. Givetvis for-
sdmrar detta mojligheten till kritisk granskning och diskussion om hur EU
dndras. Att ldgga uppdaterade fordragsversioner som upprittats genom
konsolideringsarbete till grund for ratificeringen skulle inte vara korrekt da
dessa — oavsett vem som ansvarar for dem — endast kan gora ansprak pa
informativt viarde och saknar rittslig betydelse.” Mot bakgrund av dessa
konstateranden &dr det svart att undvika kénslan att beslutet att utforma
Lissabonfordraget som ett andringsfordrag och inte som en sammanhallen
text var baserat pa taktiska dvervdganden i syfte att undvika att upprepa
det ”misstag” man gjorde med Konstitutionsférdraget (som inte overlevde
den efterfoljande ratificeringen).

Tvértemot det intryck man ldtt kan f& om man borjar bldddra i Lissabon-
fordraget ror det sig inte bara om en teknisk instruktion utan om en bety-
delsefull reform av EU som i var mening medfor avsevirda fordndringar
och manga forbattringar. Naturligtvis leder detta i sin tur till nya — och vik-
tiga — fragor om hur EU kommer att se ut och vad medlemskap i EU da
innebar.

Det frimsta syftet med denna studie r att forklara de 6vervidganden som
legat till grund for de senaste arens arbete med att dndra EU:s fordrag och
ge en Oversiktlig beskrivning av Lissabonfordraget. Det &r véar forhoppning
att studien ska uppmuntra till fortsatt granskning av de forandringar som

* Se Konstitutionsfordraget artikel IV-1.

¢ Se t ex Lissabonfordraget Ds 2007:48 s 26.

7 Jfr den forklaring (42) om konsolidering av fordragen som fogades till Amsterdamfordraget
av den 2 oktober 1997 om édndring av fordraget om europeiska unionen, fordragen om upp-
rattandet av europeiska gemenskaperna och vissa akter som hér samman med dem (EGT
1997 C 340/1). Hér forklaras att ”[d]e hoga fordragsslutande parterna enades om att det
tekniska arbete som pabdrjats under denna regeringskonferens skall fortsétta sa skyndsamt
som mojligt i syfte att utarbeta en konsolidering av samtliga relevanta fordrag, inbegripet
Fordraget om Europeiska unionen. De enades om att slutresultatet av detta tekniska arbete,
som under radets generalsekreterares ansvar skall offentliggéras i1 informativt syfte, inte
skall ha ndgon réttslig betydelse.”
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genomfors i Lissabonfordraget och identifiera nagra av de nya fragor som
det ger upphov till.

En grundfridga som behandlas i denna studie &r hur EU 4ndras genom
Lissabonfordraget. En uppenbar foljdfraga till detta ror Lissabonfordragets
substans: vad har man gjort for att &ndra innehallet 1 de befintliga fordra-
gen och hur? Detta behandlas i avsnitt 4. Givetvis krdver svaret betydligt
mer omfattande behandling 4n denna studie erbjuder. Ambitionen ar dnda
att ge en dversikt over de fordndringar som genomfors i Lissabonfordraget
och identifiera nagra av de fragor som det ger upphov till. Innan dess finns
det dock anledning att drdja kvar négot vid Lissabonfordragets form och
fragan vad man har gjort i syfte att forbattra det sitt pa vilket EU:s fordrag
ar utformade och hur man har gjort detta. Detta behandlas i avsnitt 3. Har
uppméirksammas att Lissabonfordraget ar resultatet av en lang process som
haft som frimsta malsittning att férenkla redan befintliga fordrag i syfte
att de ska vara tydligare och léttare att forstd, men utan att deras innebord
dndras. Det kanske till och med &r sa att Lissabonfordraget béttre svarar
mot denna malséttning dn det tidigare Konstitutionsfordraget? I ett avslu-
tande avsnitt 5 behandlas frigan om Lissabonfordragets framtid, vilket
inbegriper den péagaende ratificeringsprocessen och ocksd den svenska
grundlagens reglering av EU.
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3 LISSABONFORDRAGETS FORM

Aven om det inte dverensstimmer med den allmiinna bilden ir de forind-
ringar som foljer av Lissabonfordraget inte resultatet av ndgon ny snille-
blixt fran EU:s jurister eller av en politisk mandver for att rddda s& mycket
som mojlig av arbetet bakom Konstitutionsfordraget. Tvartom bygger bada
dessa mycket likalydande fordrag pa strategiska dverviaganden som florerat
inom EU sedan lidnge.

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
sé kallade Spinellirapporten, ett utkast till fordrag om uppréttande av en
”Europeisk union” vilket bland annat innehéll foérslag om dndring av EG:s
dévarande organisation och utvidgning av befintliga politikomraden till att
omfatta samarbete inom utrikes- och sdkerhetspolitik samt straffrattsliga
och polisidra fragor.® Av sirskilt intresse var ett antal nya bestimmelser av
tydlig konstitutionell karaktdr: om medborgarskap, skydd for grundldggan-
de réttigheter och inférande av en renodlad beslutsprocess dir radet och
Europaparlamentet gemensamt ansvarade for att anta ’lagar” och “ramla-
gar”. Spinellirapporten, vilken i forsta hand var avsedd att tvinga fram en
debatt om framtidsfragor, skapade ett politiskt momentum och kom dér-
igenom att bilda utgéngsldge for de regeringsforhandlingar som ledde fram
till den omfattande férdragsreform som beslutades i den sé kallade Enhets-
akten (1986).° Aven om denna reform inte gick sa langt som foreslagits i
Spinellirapporten hade idéerna fétt faste.

Bara négra fa ar senare beslutades om en ytterligare fordragsreform, i det
sé kallade Maastrichtfordraget (1992)." Detta uppréttande en ”Europeisk
union” och inrdttade det trepelarsystem som EU dnnu vilar pa. Vid sidan
om det samarbete som foljde av de ursprungliga EG-férdragen (”forsta
pelaren”) och det samarbete inom utrikes- och sdkerhetspolitik som inforts
genom Enhetsakten (”andra pelaren”) omfattade Maastrichtférdraget dven
samarbete inom straffrittsliga och polisidra fragor (“tredje pelaren”).
Genom Maastrichtfordraget infordes ocksa flera av de bestimmelser av
konstitutionell karaktdr som foreslagits i Spinellirapporten, framforallt
bestimmelser om medborgarskap och skydd for grundldggande rittigheter
och bestimmelser om inférande av ett sa kallat medbeslutandeforfarandet
som skulle ge Europaparlamentet en starkare roll i EU:s beslutsprocess.

¢ 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).
' Se Fordraget av den 7 februari 1992 om Europeiska unionen (EUT 1992 C 191/1).
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Inte forvanande gav de fordndringar som beslutats forst genom Enhets-
akten och sedan genom Maastrichtfordraget upphov till fraigor om makt-
balans och en fornyad debatt om framtidsfragor. Redan 1994 tillsatte
Europaparlamentet en kommitté ledd av Fernand Herman som kom att pre-
sentera ett utkast till en “konstitution” for EU." Detta byggde pa tanken att
alla de fordrag som EU-samarbetet vilade pé skulle slas samman i ett nytt
grundfordrag indelat i atta delar kompletterat med en forteckning dver
grundldggande rittigheter. 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 Herman-
rapporten behandlades ingdende under de regeringsforhandlingar som ledde
fram till det s& kallade Amsterdamfordraget (1997) och dven det sa kallade
Nicefordraget (2001)." Hér nér vi den punkt dir det forgangna moter nutid
och cirkeln sluter sig.

3.1 Florensgruppens arbete

De absolut tydligaste uttrycken — i nutid — for de dverviganden som legat
till grund for badde Konstitutionsfordraget och Lissabonférdraget finner
man i nagra studier som en forskargrupp vid Europeiska universitets-
institutet i Florens producerade infor den regeringskonferens som ledde
fram till undertecknandet av Nicefordraget. I den inledande av dessa studier
formulerades tre tdnkbara “strategier” for att forstirka de befintliga fordra-
gens konstitutionella natur.” Dessa tog sikte pa:

* behovet att sla ihop EG och EU och att genomf6ra en omorganisering av
de bestdmmelser i befintliga fordrag som hade konstitutionell valér inom
ett nytt grundfordrag. Detta skulle sedan kompletteras av ett ytterligare
fordrag i vilket mer operationella eller funktionella bestimmelser ater-
fanns. Tanken var att ett nytt grundfordrag skulle gora EU-samarbetet
lattare att forstd och mer tillgangligt f6r unionsmedborgarna men ocksa
fa symbolisk och politisk betydelse;

* mdjligheten att forstirka innehallet i befintliga fordrag, framforallt
genom att ge EU-systemet storre konstitutionell konsekvens och synlig-
gora den rittspraxis frain EG-domstolen som hade konstitutionell bety-
delse;

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

2 Se Amsterdamfordraget av den 2 oktober 1997 (EUT 1997 C 340/1) och Nicefordraget av
den 26 februari 2001 (EUT 2001 C 80/1).

' 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.
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* behovet att omforma det forfarande som skulle f6ljas vid framtida dnd-
ring 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 regeringskonferen-
sen. Detta bekriftades av den grupp ”vise mén” som fatt i uppgift att for-
bereda konferensarbetet. Med beaktande av de forslag som tagits fram i
Florens forklarade 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 pre-
sent treaties. ..

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

» 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.

* 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:

« greatly reduce the present need for constant modifications of the European
treaties.

* make the basic institutional structure more readable, more understandable and
accessible to the public

« 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.”

" Se The Institutional Implications of Enlargement, Report to the European Commission,
Brussels 18 October 1999, Internet http://ena.lu.
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Mot bakgrund av de vise mdnnens 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 befintliga fordragen utan att dndra deras innehall.”
Utgangspunkten var konstaterandet att det konstitutionella material som
skulle utgdra kérnan i ett "grundfordrag” redan fanns i de befintliga EU-
och EG-fordragen men att det forsvann i méngfalden av férdragsbestdm-
melser. Darfor bemodade sig Florensgruppen just om att pa ett samman-
hingande sdtt omgruppera och omstrukturera bestimmelserna i ett nytt
grundfordrag, varvid man i mojligaste man undvek att dndra sakinnehallet
(sdrskilt ndr det gillde pelarstrukturen). Tanken var att ett sddant grundfor-
drag sedan skulle kompletteras med ett fordndrat EG-fordrag, innehallande
funktionella bestimmelser och, vid sidan om detta fordrag dven en bilaga
innehédllande EU:s stadga om de grundldggande rittigheterna, som vid
denna tidpunkt var under utformande.'¢

Den andra uppféljningsstudien behandlade mojligheten att infora ett mer
flexibelt forfarande for fordragsindring i syfte att forbéttra effektivitet men
dven demokratisk legitimitet.”” Utgangsldget var de problem man ansag att
det rddande forfarandet — baserat pa en regeringskonferens i vilken fore-
tridare for samtliga medlemsstaters regeringar kan komma &verens om de
dndringar som maéste goras och efterfoljande ratificering av samtliga
medlemsstaters parlament' — redan brottades med... problem som forvar-
rades 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 pro-
cedures it can happen that a new IGC begins while an amending treaty has
barely entered into force.

'*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)

'*Se EU:s stadga nedan not 92.

'7Se 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 dr
tillgéngliga pa Internet http:/www.eui.euw/RSCAS.

'* Se det nuvarande EU-fordragets artikel 48.
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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 con-
siderations, 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 adjust-
ment 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 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 féregdende studier var att den
uppdelning man foreslog mellan ett grundférdrag med konstitutionella
bestdmmelser och ett kompletterande férdrag med funktionella bestimmel-
ser skulle atfljas av en differentiering betridffande forfarandet for fordrags-
andring. I den nu aktuella studien fortydligades att ett eller flera forenklade
forfaranden skulle inforas for dndringar av funktionella bestimmelser. Dessa
skulle inte krdva enhéllighet i ndgon regeringskonferens utan istillet
”super-kvalificerad majoritet” i rddet och, istéllet for ratificering, tydlig
information till alla nationella parlament i kombination med en forstirk-
ning av Europaparlamentets deltagande.” Dessutom fortydligades att det
allménna forfarande som skulle f6ljas vid dndring av konstitutionella
bestimmelser skulle omfatta tva alternativ. Det forsta alternativet skulle,
som tidigare, vara baserat pa en regeringskonferens, men endast kriva
efterfoljande ratificering av 4/5 av medlemsstaterna. Det andra alternativet
skulle, istéllet for en regeringskonferens, vara baserat pa ett “konvent”
med sdvil regeringsrepresentanter som representanter for kommissionen,
Europaparlamentet och alla nationella parlament.”

' 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.

» 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 19-23.

' 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.
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3.2 Nice- och Laekenforklaringarna

Kommissionens reaktion pa Florensgruppens forslag om omorganisering
av fordragen var blandad.” Samtidigt som man forklarade sig stodja dem 1i
stort konstaterades att det inte var realistiskt att genomfora forslagen inom
ramen for den forestdende regeringskonferensen. Enligt kommissionen
borde regeringskonferensen, i detta avseende, n6ja sig med att sld fast en
tidtabell for det fortsatta arbetet med omorganisering av fordragen. Utover
dessa till synes praktiska dvervdganden dr det tdnkbart att kommissionen,
av politiska skil, ville g& forsiktigt fram och framforallt undvika att det
tillfdlle som bjods inte skulle slosas bort pa en begrinsad omorganisering
av befintliga fordrag a droit constante — med bibehallande av gillande rétt
— utan istillet anvindas for att 4stadkomma en mer langtgdende reform...
sédrskilt om nésta tillfdlle som bjods skulle 6ppna upp den annars slutna
6vning som en regeringskonferens innebar med ett konvent.”

Oavsett vilka de exakta skélen var kvarstar faktum att forslagen om om-
organisering av fordragen inte ledde till ndgot direkt resultat i det nya
Nicefordraget, vilket allmént uppfattades som ett halvfardigt hus. Sam-
tidigt som regeringskonferensen pliktskyldigt konstaterade att de dndringar
man beslutat var tillrickligt viktiga for att dppna vidgen for den forestaende
utvidgningen (fran 15 till 25) uttryckte man dock sin 6nskan om att snarast
atervinda till de problem man ldmnat oldsta och ”inleda en bredare och
djupare diskussion om unionens framtid.”* I den s kallade Niceforklaring-
en utlovade regeringskonferensen déarfor att ett toppmoéte som var planerat
till hosten 2001 skulle fortydliga vilka initiativ som var ldmpliga for den
fortsatta processen fram till en ny regeringskonferens under 2004.>

Som sérskilt framholls i Niceforklaringen hade den just avslutade rege-
ringskonferensen inte lyckats dstadkomma tillrickligt for att komma till
ritta med “behovet av att forbittra och 6vervaka unionens och dess institu-
tioners demokratiska legitimitet och ppenhet for att fora dem ndrmare

2 Se Ett grundforslag for Europeiska unionen, meddelande fran kommissionen av den 12 juli
2000, KOM (2000) 434. Se dven pressmeddelande fran 14 juli 2000 (IP/00/786).

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

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

» Se punkt 4 och 7. Jfr d&ven punkt 3: "Efter att ha Sppnat vigen for utvidgningen onskar
konferensen att en bredare och djupare diskussion om Europeiska unionens framtida utveck-
ling inleds. I samarbete med kommissionen och med medverkan av Europaparlamentet
kommer det svenska och det belgiska ordférandeskapet ar 2001 att uppmuntra till
omfattande diskussioner med alla berdrda parter: foretrddare for de nationella parlamenten
och den allménna opinionen, dvs. fran det politiska livet, ndringslivet och universitets-
vérlden, foretriddare for det civila samhillet med mera. Kandidatstaterna kommer att knytas
till denna process enligt villkor som skall faststdllas.”
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medlemsstaternas medborgare.”* Darfor utpekade man fyra fragor som
borde behandlas i den fortsatta processen:

* hur man ska upprétta och direfter uppritthilla en mer exakt avgriansning
av Europeiska unionens och medlemsstaternas befogenheter,,

« vilken stdllning Europeiska unionens stadga om de grundldggande rattig-
heterna ska ha,

* en forenkling av fordragen for att gora dem tydligare och léttare att for-
sta, utan att deras innebord dndras,

* 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 Lackenforklaringen om unionens
framtid.”” Under rubriken ”Végen till en grundlag for de europeiska
medborgarna” forklarades:

”For 6gonblicket har Europeiska unionen fyra fordrag. Unionens mél, behorig-
het och politiska instrument &r utspridda i dessa foérdrag. En forenkling &r oum-
bérlig for att fa storre Oppenhet till stand.

Dirvid instéller sig fyra serier av fragor. Den forsta géller férenklingen av
befintliga fordrag utan att innehéllet dndras. Maste dtskillnaden mellan unionen
och gemenskaperna ses dver? Och uppdelningen i tre pelare?

Direfter kommer fragorna om en eventuell omstrukturering av fordragen. Maste
det inforas en atskillnad mellan ett grundfordrag och 6vriga fordragsbestimmel-
ser? Bor en sddan uppdelning inféras? Kan detta leda till en atskillnad mellan
andrings- och ratificeringsforfaranden for grundfordraget och ovriga fordrags-
bestimmelser?

Vidare maste det dvervigas huruvida stadgan om de grundldggande rittigheterna
skall tas in i grundférdraget och om unionen skall ansluta sig till Europeiska
konventionen om de ménskliga rattigheterna tas i 6vervigande.

Slutligen infinner sig frdgan huruvida denna forenkling och omstrukturering
inte pa sikt skulle kunna leda till att det antas en grundlagstext inom unionen.
Vilka skulle utgéra de viktigaste bestdndsdelarna i en sddan grundlag? De
virderingar unionen stir for, medborgarnas grundliggande rittigheter och
skyldigheter, medlemsstaternas forhallanden i unionen?”

3.3 Framtidskonventets arbete
Mot bakgrund av den betydelse Florensgruppens studier hade for de
inledande stegen pa vdgen mot en ny regeringskonferens dr det sdrskilt

* Se punkt 5.

77 Se Forklaring om den Europeiska unionens framtid antagen av Europeiska radet i Lacken
den 15 december 2001 (se t ex Internet: http://www.european-
convention.eu.int/pdf/LKNSV.pdf).
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intressant att notera att dessa studier dven blev byggstenar i det si kallade
Framtidskonvent som fick till uppgift att forbereda konferensarbetet och
utarbeta ett utkast till grundférdrag. Redan i konventets inledande méte
gjorde en av dess tva vice ordfdrande, Giuliano Amato, skaran av leda-
moter uppmérksam pé ett antal utredningar som kunde tidnkas stodja det
fortsatta arbetet. Framforallt uppmanade han dem att ta del av dokument
fran Europaparlamentets utskott for konstitutionella fragor och understrok
dessutom vikten av rapporterna frdn Europeiska universitetsinstitutet i
Florens om fordragens omredigering.”*

Det dr anmairkningsvért att Giuliano Amato tidigare varit ordférande
for Florensgruppen och att hans hdgra hand under konventstiden, Hervé
Bribosia (sa kallad ”skribent” i konventets sekretariat), fungerat som grup-
pens rapportdr.” Den andre vice ordférande i konventet, Jean-Luc Dehane,
hade tidigare lett den grupp vise midn som fangat upp den forsta av
Florensgruppens studier och rekommenderat att den skulle f4 mandat att
slutfora sitt arbete, i samarbete med radets, kommissionens och Europa-
parlamentets réttsavdelningar eller “réttstjanster” (se ovan 3.1). Kanske ar
det dven pa sin plats att papeka att just radets rattstjédnst, under ledning av
sin legendariske chefsjurist Jean-Claude Piris, senare kom att fa en viktig
roll 1 arbetet med att ’stuva om innehallet i den havererade konstitutionen”
och skriva texten till det nu foreliggande Lissabonfordraget.*

Vad betriffar det sitt pa vilket frigan om en forenkling och omorganise-
ring av fordragen behandlades i Framtidskonventet mérks sérskilt ett
”diskussionsunderlag” fran sekretariatet som presenterade for konventets
ledaméter (det dr troligt att Hervé Bribosia var huvudférfattare).” 1 detta

% Se Not av den 11 mars 2002 om konventets inledande mote (CONV 7/02), p 5. Se dven
Foljenot 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 nér de tva uppfoljande studierna presenterades (Giuliano Amato

hade da blivit premidrminister) samt Renaud Dehousse, Bruno de Witte, Armin von
Bogdandy, Grainne de Burca och Joseph H H Weiler.

* Se Gustavsson, R, Nice 4r d4nda virre dn Lissabonfordraget, kolumn i SvD 16 december
2007. Hir avslojas med viss sensationslystnad att ”Lissabonfordraget &r ett bra exempel pa
juristernas overtag. Den anonyme huvudforfattaren heter Jean-Claude Piris, chefsjurist vid
EU:s Ministerrad. Redan innan politikerna beslutade att inleda forhandlingar om ett nytt
fordrag hade denne erfarne och forutseende tjdnsteman borjat skriva den nya texten, genom
att stuva om innehallet i den havererade konstitutionen. Sjilva forhandlingen blev sedan
framfor allt en exercis for juristerna — under ledning av Piris.” Det kan noteras att Piris dven
var chef for sekretariatet till den regeringskonferens som antog Konstitutionsfordraget och
dess juridiska radgivare, ndgot som han ocksa varit vid tidigare regeringskonferenser
(Maastricht, Amsterdam och Nice).

' Forenkling av fordragen och utarbetande av ett konstitutionellt fordrag — ett diskussions-
underlag som sekretariatet utarbetat for presidiets rakning, 10 september 2002 (CONV
250/02).
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forklarades den dldre idéen om att infora en atskillnad mellan ett grund-
fordrag och 6vriga fordragsbestimmelser:

”Tanken att ge Europeiska unionen ett *grundfordrag’ ér inte ny. Europaparla-
mentet har forsokt tva ganger. Forsta gangen var 1984 under ledning av Altiero
Spinelli, d& man utarbetade ett utkast till *férdrag om uppréttande av Europeiska
unionen’ vilket till stor del forebddade Maastrichtfordraget dtta ar senare,
och andra gangen var 1994, da man utarbetade ett utkast till ’konstitution for
Europeiska unionen’. Idén har dven slagit rot utanfor institutionella kretsar.
Nyligen har Europeiska universitetsinstitutet i Florens pa uppdrag av Europeiska
kommissionen gjort en genomforbarhetsstudie av omorganiseringen av for-
dragen. Denna studie, som skall ses mot bakgrund av rapporten frén viseman-
nagruppen av den 18 oktober 1999 om de institutionella reformerna fortjdnade
uppmarksamhet i den mén som det dir lades fram en modell for ett grundlag-
gande fordrag som &r resultatet av en omstrukturering av de géillande fordragen
samtidigt som den nuvarande juridiska situationen i mdjligaste man respekteras
(’bibehéllande av gillande rtt’).

Alla dessa utkast representerar lika manga 16sningar och modeller som konven-
tet kan ha nytta av i sitt arbete, om det véljer att inrikta sig pa att utarbeta ett
grundldggande fordrag. Rent hypotetiskt vore det 1dmpligt att i huvudsak ta upp
tvé fragor: dels faststélla det grundldggande fordragets form och innehéll, dels
faststilla sambandet mellan detta och de nuvarande fordragen. Dessa bada fra-
gor ar for ovrigt inte helt fristdende fran varandra. Dérefter kan man fraga 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 innehéll. Men dven i detta
avseende inramades det fortsatta arbetet av presidiets idéer vilka i sin tur
hénvisade till slutsatserna fran Florensgruppen:
”Utarbetandet av ett grundlaggande fordrag kriver att man faststéller vilka
bestimmelser som man anser i forsta hand skall tas med i detta. Ett sddant
urval medfér ndmligen politiska val som ibland kan te sig svéara. Vissa dmnen,
sasom unionens grundvalar och principer, de grundlaggande rattigheterna och
medborgarskapet, vissa institutionella bestimmelser och de klassiska slut-
bestimmelserna torde inte innebdra nigra storre problem. Det finns ddremot en
risk att andra bestimmelser, vilka sirskilt avser mal eller klausuler som inbe-
griper overlimnande av befogenhet, kan visa sig vara besvirligare. Man bor
slutligen hélla i minnet det eventuella (men ej nddvindiga) sambandet mellan
utarbetandet av ett grundldggande férdrag och differentieringen mellan olika
revideringsforfaranden...”

I samma takt som arbetet fortskred blev det tydligt att konventet valde att
satsa pd den mest langtgdende 16sningen: ett samlat fordrag kallat ’konsti-
tution” som skulle trdda i kraft istdllet for befintliga férdrag och som,
utdver 72 artiklar med konstitutionella bestimmelser (Del I+IV), dven
innehodll EU:s stadga om de grundldggande réttigheterna (Del II) samt 322
artiklar med bestimmelser om “unionens politik och funktion”(Del III).
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Det ar oklart exakt hur férdndringen gick till:
* frén ett nytt ”grundfordrag” till en “’konstitution”,

 frén prioriteringen av en kort och koncis text med konstitutionella
bestimmelser och kompletterade texter (med funktionella bestimmelser
och EU:s stadga) till lansering av en bok med 341 sidor.

Det ir troligt att svaret pa dessa fragor ocksa inrymmer en stor del av for-
klaringen till det misslyckande som foljde. Kanske var just storleken pa
boken inte ndgot annat dn en redaktionell felbeddmning (man undrar dnda
vems och varfor)? Men vad betrdffar beslutet att gora det mesta mojliga
for att styla det nya fordraget som “en konstitution for Europa” dr det tyd-
ligt att ett flertal politiska aktorer gjorde vad de kunde for att finga det
momentum som konventsarbetet innebar for att hivda sina egna uppfatt-
ningar och intressen. Det géllde for olika grupper av regeringar och repre-
sentanter for nationella parlament men framférallt for Europaparlamentet
och kommissionen.” Som ett av manga exempel pa detta kan noteras att
Michel Barnier, kommissionidr med ansvar for institutionell reform, upp-
muntrade konventet att ta sikte pa “en riktig konstitution som EU:s med-
borgare kan kdnna igen sig i” och att hans ambitionsniva lag hogt ovanfor
de fyra fragor som EU:s stats- och regeringschefer lyft fram i Niceforkla-
ringen (se ovan 3.2).* Huvudpunkterna i det projekt som kommissionen
sokte konventets stod for var att forenkla och sld ihop férdragen och, sam-
tidigt som man ddrmed 6vergav distinktionen mellan tre pelare, utveckla
samarbetet inom de omraden dessa pelare omfattade:

* inom forsta pelarens omrdde maste EU befdsta sin ekonomiska och
sociala utvecklingsmodell genom att ”gd vidare med ett projekt som
medborgarna kénner igen sig i och som innebar vélstand, solidaritet och
respekt for en livskvalitet som bygger pd att man bevarar miljon, att det
finns tjanster av allmént intresse av hog kvalitet som alla har tillgéng till
och en hog niva pé den sociala tryggheten™*.

2 Se t ex Piris, J-C, The Constitution for Europe — A Legal Analysis (Cambridge University
Press 20006).

» Se framforallt Kommissionens meddelande till konventet av den 22 maj 2002: Ett projekt
for Europeiska unionen, KOM(220) 247 slutlig (CONV 229/02). Citatet frén 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). Hér 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
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.”

*Ses 6 ff.
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* inom andra pelarens omrade méaste EU ta sitt ansvar som viarldsmakt och
darfor starka sin formaga att formulera en samstdmmig och uttalad vilja
inom omradet for utrikes- och sidkerhetspolitiken,

* inom tredje pelarens omrdde méste EU utveckla omrédet med frihet,
sdkerhet och rittvisa pé ett sdtt som “juridiskt konkretiserar unions-
medborgarskapet genom ett antal vil identifierade rattigheter och skyl-
digheter”.

3.4 Lissabonfordraget

I ljuset av denna process (och det Konstitutionsfordrag som var resultatet
av Framtidskonventets arbete) framstir det nu foreliggande Lissabonfordra-
get som en atergang till den mer balanserade 16sning som fétt brett stod
redan pa ett tidigt stadium: en omfattande ommdoblering dar bestimmelser i
befintliga fordrag flyttas och forenklas pa ett sdtt som gor dem léttare att
overblicka men utan att deras rdttsliga innebérd dndras.*

Framforallt skapar Lissabonfordraget ett resultat som i jimforelse med
Konstitutionsfordraget ligger betydligt nirmare tanken om ett kort och
koncist grundférdrag med konstitutionell karaktér och ett kompletterande
fordrag med funktionell karaktir. Nér det konsolideringsarbete vil utforts
som Lissabonfordraget forutsitter framtrédder bilden av ett europeiskt sam-
arbete som vilar pa tvd fordrag med nagra bilagor, framforallt EU:s stadga
om de grundlidggande réttigheterna samt en uppdaterad lista med rittsligt
bindande protokoll och ett antal avsiktsforklaringar.”

Det forsta av de tvé fordragen, det andrade EU-fordraget utgor basen for
ett relativt kort och koncist férdrag med bestdmmelser av konstitutionell
karaktér. Som forutsett av Florensgruppen och senare konventet omfattas
bestimmelser om unionens mal och véarden, dess allminna institutionella
konstruktion, grundlidggande principer om kompetensfordelning, réttighets-
skydd och demokratisk styrning samt bestimmelser om medlemskap, uttré-
de och fordragsandring. Till skillnad mot Florensgruppens forslag till
”grundfordrag” och, kanske mer intressant, till skillnad mot Konstitutions-
fordragets motsvarighet, dess Del I (och Del IV), omfattas inte bestimmel-
ser om unionsmedborgarskap eller om beslutsférfaranden och rittsakter.

*Se s 10 ff.

* Jfr malsiattningen fran Forklaring 23 om unionens framtid (EGT 2001 C 80/85).

’Notera &ven att det s k Euratomfordraget, Fordraget av den 25 mars 1957 om upprittandet
av Europeiska atomenergigemenskapen (formellt inte publicerat), har fortsatt giltighet, om
an i forenklad form. For ytterligare information om Euratomférdraget och de justeringar
som gors samband med Lissabondfordraget se Internet http://www.lissabonfordraget.se.
Har finns dven en inofficiell konsoliderad version av Euratomfordraget pa svenska.
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Dessa bestimmelser har istillet forts dver till ett kompletterande fordrag.
En tankbar forklaring &r att bestimmelser om medborgarskap och “lagstift-
ning” (beslutsférfaranden och réttsakter) har stor symbolisk betydelse i for
en konstitutionell grundtext och att man i detta avseende velat framstilla
Lissabonfordraget som mindre ldngtgaende an det tidigare Konstitutions-
fordraget.

Det andra av de tva fordragen, det dndrade EG-fordraget, utgdr basen for
ett kompletterande fordrag med funktionell karaktdr, vilket dops om till
Fordraget om Europeiska unionens funktionssétt eller EUF-fordraget.**
Namnbytet aterspeglar dven att ”Europeiska unionen” tar éver “Europeiska
gemenskapens” rittskapacitet och att alla hdnvisningar till den senare for-
svinner. I likhet med tidigare forslag omfattar EUF-fordraget ett antal all-
ménna eller horisontella principer, som till exempel likabehandling eller
milj6- och konsumentskydd samt bestimmelser om EU:s politikomraden
och institutionernas verksamhet. Som redan uppmarksammats omfattar
EUF-fordraget dessutom bestimmelser om unionsmedborgarskap, besluts-
forfaranden och rittsakter.

Innan de dndringar 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”. Négot 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 sdkerhetspolitik respektive straffrattsligt
och polisidrt samarbete. Efter de dndringar som infors genom Lissabon-
fordraget samlas istillet bestimmelser med 6vergripande eller konstitutio-
nell karaktir i EU-fordraget. Pé detta sitt 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 dndringar som infors
pa en lagre mer detaljerad niva av formodat mindre principiell betydelse.
Inte 1 réttslig mening — da bada fordragen ska ha ”samma rattsliga véirde”
— men i praktiken: som de kommer att uppfattas av det flesta som bemodar
sig om att titta pad dem. Ganska snart kommer EUF-fordraget att trilla bort
frén det politiska medvetandet och finna sin plats hos den juridiska exper-

¥ Se Fordraget av den 25 mars 1957 om upprittandet av Europeiska ekonomiska gemen-
skapen (inte offentliggjort i EGT) i vilket dndringar senare gjorts genom, fraimst, Fusions-
fordraget av den 8 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
(EUT 1992 C 191/1), 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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tisen. Detta innebdr att EU-fordraget far forutsittningar att bli ett ”grund-
fordrag” eller till och med ”samhéllskontrakt” som genom sin korthet och

sitt forenklade sprak lyckas dppna upp, nagot ytterligare, den slutna vérld
som EU lever i.
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4 LISSABONFORDRAGETS INNEHALL

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

» fordndringar som syftar till att klargéra vad EU redan handlar om och
hur EU redan fungerar,

« fordndringar som syftar till att effektivisera beslutsfattandet och det insti-
tutionella samspelet inom EU,

» fordndringar som syftar till att demokratisera beslutsfattandet inom EU
och

* fordandringar som syftar till att ge EU-medborgarna ett dkat rattighets-
skydd.

De storsta fordndringarna i forhéllande till Konstitutionsfordraget aterfinns
i den forsta och fjarde kategorin. Den mest uppenbara fordndringen &r att
den konstitutionella framtoningen har tonats ner och ett antal referenser till
symboler som for tankarna till statsbildningar har strukits. Men som kom-
mer att framga i det foljande handlar det mer om en nedtoning 4n substan-
tiella fordndringar. Precis som Konstitutionsfordraget syftar Lissabonfor-
dragets till att modernisera unionen och ta sig an framtidens utmaningar.
Detta har sammanfattats av det Europeiska rddet som att de nuvarande
fordragen dndras i syfte att forbattra effektiviteten och den demokratiska
legitimiteten i en utvidgad union liksom samstdmmigheten i dess yttre
atgérder.®

4.1 Forandringar som syftar till att klargora

Som redan uppmirksammats framgar det av bade Nice- och Laekenforkla-
ringen*' att ett huvudsakligt syfte med Konstitutionsférdraget var att klar-
gora vad EU redan handlar om och hur EU redan fungerar. Mot denna
bakgrund inneholl Konstitutionsfordraget bland annat nya kategorier av
rattsakter (framforallt lagar, ramlagar, forordningar och beslut), en
begreppsmaissig distinktion mellan ett ordinarie och ett sarskilt lagstift-
ningsforfarande, en kompetenskatalog och en bestimmelse om att unions-
ritten skulle ha foretrdde framfoér nationell rédtt. Darutover fanns en
bestdmmelse om nationell identitet (som i dag &dr antydd i EU-fordragets
artikel 6.3) och en bestimmelse om ensidigt uttridde (som i dag féar anses
underforstadd).

* Jfr Hettne, J och Langdal, F, Vad innebar reformfordraget? European Policy Analysis 4-2007
(Sieps) s 2.

* Slutsatser fran Europeiska radets méte den 23 juni 2007.

' Se Niceforklaringen ovan 26 och Laekenforklaringen ovan not 27.
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Men att forsoka klargora, svart pa vitt, hur EU fungerar &r inte okomplice-
rat. Nar man gor det aktualiseras nya fragestillningar. 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 réttsakterna skulle till exempel innebira en
juridisk omkvalificering och fa konsekvenser pa skilda sakomraden, en
forenkling av lagstiftningsforfarandet skulle inverka pa beslutsprocessen
och inférandet av en kompetenskatalog och i synnerhet kodifieringen
av den befintliga foretradesprincipen skulle skapa en ny situation vars
konsekvenser skulle vara svéra att dverblicka.*

4.1.1 Fortydligande av vardegrund och politiska mal

I enlighet med den tanke om omstrukturering av befintliga férdrag som
Lissabonfordraget utgar fran samlas bestimmelser som anger EU-samarbe-
tets karaktdr; dess vdrdegrund och politiska mél, i EU-fordragets inledning.

I EU-fordragets artikel 1 definieras den Europeiska unionen som en union
upprittad av medlemsstaterna ”och som av medlemsstaterna tilldelas befo-
genheter for att deras gemensamma mal skal kunna uppnas”. Denna defi-
nition motsvarar den som redan géller men avviker nagot frdn den som
forutsags i Konstitutionsfordraget och som beféste unionens dubbla legiti-
mitet, grundad inte bara pd medlemsstaternas utan ocksd medborgarnas
vilja.® Aven om det formella erkinnandet av denna dubbla legitimitet for-
svunnit aterfinns andra uttryck for detta tdnkesétt bland de dndringar som
infors genom Lissabonfordraget (se t.ex. forfarandet for fordragsédndring™).

I EU-fordragets artikel 2 forklaras att unionen ska bygga pa ett antal
virden som ska vara gemensamma for medlemsstaterna: respekt for man-
niskans vardighet, frihet, demokrati, jaimlikhet, rittsstaten och respekt for
de ménskliga rittigheterna, inklusive rittigheter for personer som tillhdr en
minoritetsgrupp. Utdver den betydelse dessa védrden forvéntas ha for unio-
nens verksamhet i allménhet tjanar kravet pa respekt for dessa varden ocksa
som ett formellt kriterium for stater som vill ansdka om att bli ny medlem
i unionen.” Dessutom kan ett sérskilt forfarande tillgripas om det finns ”en
klar risk for att en medlemsstat allvarligt dsidosétter” dem. Detta forfa-
rande, vilket redan kan tillgripas inom ramen for befintliga bestimmelser,

# Se Bergstrom, C F och Hettne J, Lissabonfordraget: hur dndras EU?, ERT 2008, s 46.

* Se Konstitutionsfordragets artikel I-1. Se Betdnkande om Lissabonfordraget fran Europa-
parlamentets utskott for konstitutionella frigor (foredragande: Richard Corbett och fiiigo
Méndez de Vigo (A6-0013/2008), s 21.

*Se EU-fordragets artikel 48.

* Se EU-fordragets artikel 49.
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kan bland annat leda till att en medlemsstat passiviseras genom ett till-
falligt upphdvande av dess rostritt i radet.*

I EU-fordragets artikel 3 fortydligas de mal som kan anses utgora unio-
nens raison d’étre och yttersta motivering: “att frimja freden, sina virden
och folkens vélfard.” Detta dr en tydligare och mer kortfattad formulering
an tidigare. Dessa mal utvecklas ytterligare genom ett antal ataganden eller
16ften som tillsammans utgdr innehallet i det program som ska utgdra poli-
tisk grund for unionens framtida verksamhet. Enligt detta ska unionen:

» erbjuda sina medborgare ett omrdde med frihet, sikerhet och rittvisa
utan inre granser,

* uppritta en inre marknad och verka for en héllbar utveckling ”som
bygger pa vilavviagd ekonomisk tillvixt och pa prisstabilitet, pa en social
marknadsekonomi med hog konkurrenskraft dir full sysselséttning och
sociala framsteg efterstrdvas, samt pa en hog miljoskyddsniva och en
battre miljo,”

» frimja vetenskapliga och tekniska framsteg,

* bekdmpa social utestdngning och diskriminering samt frimja social ratt-
visa och socialt skydd, jamstdlldhet mellan kvinnor och mén, solidaritet
mellan generationerna och skydd av barnets réttigheter,

» frimja ekonomisk, social och territoriell sammanhallning samt solidaritet
mellan medlemsstaterna,

* respektera rikedomen hos sin kulturella och sprékliga méangfald och sorja
for att det europeiska kulturarvet skyddas och utvecklas,

 upprétta en ekonomisk och monetéir union som har euron som valuta,

* i sina forbindelser med den &vriga vérlden bekréfta och frimja sina
vérderingar och intressen samt bidra till skydd av sina medborgare,

* bidra till fred, sékerhet, hallbar utveckling av var jord, solidaritet och
omsesidig respekt mellan folken, fri och rittvis handel, utrotning av
fattigdomen och skydd for de ménskliga rattigheterna, sérskilt barnets
réattigheter, samt till strikt efterlevnad och utveckling av internationell
ratt, inklusive respekt for principerna i Forenta nationernas stadga.

Aven om de virden och mél som anges i EU-fordragets inledande bestim-
melser inte dr helt nya sa har vissa av dem aldrig tidigare formulerats sa
tydligt. Det mest intressanta exemplet pa detta dr unionens mal att verka
for en hallbar utveckling som bygger pd en “’social marknadsekonomi”

* Se EU-fordragets artikel 7.
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med hog konkurrenskraft.”” Dessutom har det sitt pa vilket unionens mal
riaknas upp aldrig tidigare haft sd pétaglig karaktiar av ataganden eller
16ften adresserade till unionsmedborgarna. Utan att for den skull innebéra
nagon verklig fordndring i juridisk mening medfoér darfor ompaketeringen
av unionens virden och mal en viktig fordndring: samtidigt som forutsatt-
ningarna for att medborgarna verkligen ska forvénta sig att EU blir béttre
okar de politiska riskerna med att man inte lyckas infria dessa 16ften.

4.1.2 Omdefiniering av befintliga rattsakter

En grundldggande tanke med Konstitutionsfordraget var att befintliga kate-
gorier av rittsakter skulle forenklas for att kunna anvéndas inom samtliga
samarbetsomraden. Den mest uppenbara fordndringen var att dessa nya
rattsakter ddrmed dven skulle kunna anvédndas inom omradet for utrikes-
och sékerhetspolitik. Bortsett frdn denna stromlinjeformning fanns ingen
avsikt att astadkomma nagon storre fordndring. For det forsta skulle
”lagar” och “ramlagar” motsvara dagens forordningar och direktiv i de fall
dessa antas i enlighet med ett ’lagstiftningsférfarande”. For det andra skulle
”forordningar” dven fortsittningsvis motsvara dagens forordningar men
ocksé dagens direktiv i de fall dessa antas i enlighet med ett forfarande
som inte var att betrakta som ett ”lagstiftningsforfarande”. Detta rorde sig
framforallt om den méngd situationer didr kommissionen har i uppgift att
utfirda kompletterande foreskrifter (det vill sdga “delegerade” eller
”genomforande” forordningar) men ocksé ett antal fall dér radet tillats
utfirda foreskrifter enligt ett forenklat forfarande.® For det tredje skulle
”beslut” ges en vidare definition som skulle omfatta dagens beslut men
dven en ny typ av beslut av generell betydelse. Detta skulle framfor allt
gélla beslut inom omradet for utrikes- och sdkerhetspolitik men dven andra

7 Det kan noteras att en tidigare hanvisning till en inre marknad “dér det rader fri och icke
snedvriden konkurrens” dessutom har tagits bort fran denna artikel, efter ett franskt forslag.
Att ta bort den hinvisningen motiverades med att ”fri och icke snedvriden konkurrens”
endast var ett medel for att bygga upp den inre marknaden och att det 4r denna marknad
som &r unionens mal. Se Betinkande om Lissabonfordraget fran Europaparlamentets utskott
for konstitutionella fragor (foredragande: Richard Corbett och ffiigo Méndez de Vigo
(A6-0013/2008), s 22. Jfr Protokollet om den inre marknaden och konkurrens. Oavsett
fragan om detta ger upphov till ndgra rittsliga konsekvenser eller inte dr 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.

# Se Bergstrom, 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
Bergstrom C F, Kommittologi: nira samarbete mellan kommissionen och den nationella
forvaltningen, I Europaperspektiv — Arsbok for Europaforskning (Santérus 2002).
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beslut, till exempel om bemyndigande av radet att 6verga fran en rostregel
som kraver enhéllighet till en som endast kraver kvalificerad majoritet.”

Lissabonfordraget behaller i huvudsak den uppdelning och omdefiniering
av réttsakter som avsags 1 Konstitutionsférdraget men utan att beteckning-
arna “lagar” och “ramlagar” infors.

Lissabonfordraget behaller ocksa den begreppsméssiga skillnaden fran
Konstitutionsfordraget mellan de réttsakter som ar att betrakta som “’lag-
stiftning” och de rittsakter som dr att betrakta som “icke-lagstiftning”. Det
ar varken formen eller innehéllet som avgor skillnaden utan det forfarande
som anvands nér lagstiftning” eller “icke-lagstiftning” antas. I bada fallen
omfattas de rittsakter som idag kallas forordningar, direktiv och beslut och
i samtliga fall, oavsett om de kallas “lagstiftning” eller ’icke-lagstiftning”
kommer dessa rittsakter att ha samma réttsverkningar som idag: framfor-
allt foretrdde framfor nationell lagstiftning och direkta effekter i medlems-
staternas egna rattsystem. Helt klart har Lissabonsfordragets (och Konstitu-
tionsfordragets) arkitekter genom sin begreppsmaéssiga atskillnad mellan
’lagstiftning” eller “icke-lagstiftning” forsokt omfatta en for stater klassisk
maktdelningsldra dir frigan vem eller vilka som har makt att anta “’lag-
stiftning” — och varfor — ar av central betydelse. Vad EU betréffar blir det
enkla svaret pa denna fraga nu ”lagstiftaren”. Men exakt vem “lagstifta-
ren” dr beror pé vilket omrade eller &mne man talar om. Efter de dndringar
som infors genom Lissabonfordraget dr det i de flesta fall radet och
Europaparlamentet gemensamt, i enlighet med det ”ordinarie” lagstift-
ningsforfarandet (se nedan 4.2.1). I vissa fall ska dock ett ”sérskilt” lag-
stiftningsforfarande anvéndas, vars utformning regleras olika beroende pa
vilket omrade som avses. Detta innebér ocksé att svaret pa frigan vem som
dé &r att betrakta som lagstiftaren” blir ett annat (i de flesta fall radet
ensamt).

4.1.3 Sammanstalining av EU:s kompetens

For att klargora ansvarsfordelningen mellan EU och dess medlemsstater
inneholl Konstitutionsfordraget — utdver principer for fordelningen och en
mingd enskilda rittsgrunder — en sammanfattande “kompetenskatalog”
som bevaras i Lissabonfordraget. Enligt denna katalog kan EU:s sam-
arbetsomraden indelas i tre huvudsakliga kompetens- eller befogenhets-
kategorier:

» omraden dir EU har exklusiv befogenhet,

» omraden dir EU har delad befogenhet med medlemsstaterna,

* Sa kallad passerell (se nedan 4.2.1 och 4.2.2).
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» omréden dir EU endast har befogenhet att vidta atgérder for att stddja,
samordna eller komplettera medlemsstaternas atgarder.

De omraden didr EU har exklusiv befogenhet anges i i férsta hand i EUF-
fordragets artikel 3.1 och bestar av tullunionen, faststdllandet av de
konkurrensregler som dr nddviandiga for den inre marknadens funktion,
den monetdra politiken fér de medlemsstater som har euron som valuta,
bevarandet av havets biologiska resurser inom ramen fér 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 framgér vidare att EU ska ha exklusiv befo-
genhet att ingd ett internationellt avtal om ingdendet av avtalet faststélls i
en lagstiftningsakt eller om ingdendet dr nddvandigt for att unionen ska
kunna utdva sin befogenhet internt eller i den mén ingdendet kan paverka
gemensamma regler eller dndra rackvidden av dessa. Detta utgor en kodi-
fiering av den redan géllande principen om underforstidda befogenheter:
att de befogenheter som ér oundgéngliga for att utfora de aligganden som
anges i fordraget ar att betrakta som underforstadda.”

De omréaden dér EU har delad befogenhet med medlemsstaterna anges i
EUF-fordragets artikel 4 och bestar framforallt av den inre marknaden,
socialpolitik, ekonomisk, social och territoriell sammanhéllning, jordbruk
och fiskeri (med undantag av bevarandet av havets biologiska resurser),
miljo, konsumentskydd, transport, transeuropeiska nét, energi, omradet
med frihet, sdkerhet och réttvisa, samt vissa gemensamma angeldgenheter i
fraga om sdkerhet nér det giller folkhélsa.

Nir det giller forskning, teknisk utveckling och rymden ska unionen ha
befogenhet att vidta atgdrder, bland annat att faststdlla och genomféra pro-
gram, men utdvandet av denna befogenhet far inte leda till att medlems-
staterna hindras fran att utéva sin befogenhet. Detsamma giller utveck-
lingssamarbete och humanitért bistdnd, dir EU ska ha befogenhet att vidta
atgirder och fora en gemensam politik.

Inom de omrdden som omfattas av delad befogenhet far medlemsstaterna
utdva sin befogenhet i den mén som EU inte utovar sin befogenhet eller
har beslutat att inte lingre utdva den (EUF-fordragets artikel 2). Enligt
EUF-fordragets artikel 4 ska unionen ”ha delad befogenhet med medlems-

* Principen framgér bland annat av det sa kallade ERTA-malet. Se EG-domstolens dom av
den 31 mars 1971 i mal 22/70, Kommissionen mot radet, REG 1971, s 263, svensk special-
utgdva volym 1, s 551.
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staterna om den genom fordragen tilldelas en befogenhet som inte omfattas
av de omrdaden som avses i artiklarna 3 och 6.” De omréden dir delad
befogenhet foreligger definieras séledes negativt eller subsididrt, sisom
innefattande de omraden dir unionen inte har exklusiva befogenheter
(artikel 3) eller de omraden dér unionen kan vidta stddjande, samordnande
eller kompletterande atgirder (artikel 6). Nagon gréins for att EU ska initiera
lagstiftning pa nya omraden dér den anser att delad befogenhet foreligger
finns séledes inte, annat &n i de fall dir harmonisering eller tillndrmning
av medlemsstaternas lagar och forfattningar uttryckligen ar uteslutet.!

De omraden diar EU endast har befogenhet att vidta atgirder for att stodja,
samordna eller komplettera medlemsstaternas atgirder framgéar av EUF-
fordragets artikel 6. Dessa &r skydd for och forbattring av ménniskors hélsa,
industri, kultur, utbildning, yrkesutbildning, ungdomsfragor och idrott,
civiltjanst och slutligen administrativt samarbete. Enligt artikel 2.5 i sam-
ma fordrag far de bindande réttsakter som EU antar inom dessa omraden
inte innebdra en harmonisering av medlemsstaternas bestimmelser i lagar
och andra forfattningar.

Utover dessa tre huvudsakliga kompetens- eller befogenhetskategorier ska
EU dven ha befogenhet att sdkerstdlla samordningen av medlemsstaternas
ekonomiska politik, sysselsdttningspolitik och socialpolitik (jfr EUF-
fordragets artikel 2 och 5) samt befogenhet att faststéilla och genomfora en
gemensam utrikes- och sdkerhetspolitik, inbegripet den gradvisa utform-
ningen av en gemensam forsvarspolitik (EUF-fordragets artikel 2).

Den kompetenskatalog som infors ger knappast ndgon fullstdndig klarhet
och bestimmelserna dr missvisande om man till exempel inte beaktar
”principen om gemenskapsrittens sparrverkan”. Utgdngspunkten for den
europeiska integrationen har alltid varit att allteftersom EU (EG) tar sin
kompetens 1 ansprék blir medlemsstaternas utrymme att anta nationell
lagstiftning upptaget. Att EU:s kompetens pa detta sitt utsldcker konkurre-
rande nationell kompetens, betecknas pa engelska pre-emption, efter mot-
svarande koncept i amerikansk konstitutionell rétt.”* Det har pa svenska
liknats vid principen om lagstiftningsomradets upptagenhet och kallats
gemenskapsrittens sparrverkan.” Det dr saledes riktigt att kompetensen &r

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

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

3 Se Fritz, M, Hettne, J, och Rundegren, H, Nér tar EG-ritten 6ver (Industrilitteratur 2001)
s 89 f.
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delad sé linge 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
berdrda omréaden, de facto en exklusiv kompetens for EU. Sa ér fallet med
manga omraden som omfattas av den inre marknaden. Detta framgar av
EUF-fordragets artikel 2.2 ddr det anges att medlemsstaterna ska utdva
sin befogenhet i den man som unionen inte har utovat sin befogenhet.
Medlemsstaterna ska pa nytt utéva sin befogenhet i den man som unionen
har beslutat att inte langre utdva sin befogenhet.”

Det finns vidare omraden som inte fullt ut later sig placeras under ndgon av
de tre huvudsakliga befogenhetskategorierna. Detta giller till exempel EU:s
relationer med internationella organisationer och tredje ldnder samt EU:s
delegationer (EUF-fordragets artiklar 220 och 22), mdjligheten att sluta
associationsavtal (artikel 217), ekonomiskt, finansiellt och tekniskt sam-
arbete med tredje land (artikel 212), restriktiva dtgdrder inom ramen for
utrikes- och sdkerhetspolitiken (artikel 215) och genomforande av solidari-
tetsklausulen inom ramen for utrikes- och sékerhetspolitiken (artikel 222).*

Upprikningen av omraden som pa ndgot sitt omfattas av EU:s kompetens
utesluter heller inte att &ven andra omraden péaverkas av unionsritten. Som
det finns atskilliga exempel pd i EG-domstolens réttspraxis medfor till
exempel de fyra friheterna (fri rorlighet for varor, tjdnster, personer och
kapital) begriansningar pd omraden som inte eller endast marginellt berors
av EU:s lagstiftningskompetens. Som exempel kan ndmnas den stora bety-
delse som principerna om fri rorlighet for tjanster och kapital samt etable-
ringsrétten haft for medlemsstaternas utrymme att bestimma &ver den
direkta beskattningen.”

Att mer tydligt definiera grinserna dr dock mycket svért, eftersom EU:s
kompetens i forhallande till medlemsstaterna i regel grundas péd vissa
allmint héllna syften och saledes inte avser specifika omrdden.” Detta for-
hallande fordndras inte till f61jd av Lissabonfordraget.

Det kan saledes konstateras att kompetenskatalogen i Lissabonférdraget
inte tycks tillféra nadgot nytt i materiell mening och att den inte i sig &r
avsedd att dndra réttslaget. Istdllet bor kompetenskatalogen ses som en

*Jfr Dony, M, och Bribosia, E (red), Commentaire de la Constitution de 1’Union européenne
(Université de Bruxelles 2005) s 61 f.

> Se Stahl, K, Skatterna och den fria rorligheten inom EU — svensk skatterétt i fordndring?
Sieps 2006:8 och bl a dom av den 28 april 1998 i mal C-118/96, Safir, REG 1998, s I-1897.

*¢ Jfr Rideau, J, Droit institutionnel de I’union et des communautés européennes (LGDJ 1996)
s 456.
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oversikt over ansvarsfordelningen mellan EU och medlemsstaterna... och
som alla oversikter dr den inte uttdmmande.

Sammantaget innebér detta att det dven efter Lissabonfordragets ikrafttra-
dande dr nodvéndigt att studera de enskilda réttsgrunderna i fordragen om
man vill ha ett mer detaljerat och uttémmande svar pa fragan vilken kom-
petens EU egentligen besitter. Bland de enskilda rittsgrunderna finns dess-
utom en motsvarighet till den i dagsldget timligen vaga “restkompetensen”
i EG-fordragets artikel 308 EG, ndmligen den séd kallade flexibilitets-
klausulen i EUF-fordragets artikel 352. Den har foljande lydelse:

Artikel 352

1. Om en éatgird frdn unionens sida skulle visa sig nodvéndig for att, inom
ramen for den politik som faststdlls i fordragen, nd nidgot av de mél som
avses i fordragen, och dessa inte foreskriver de nédvindiga befogenheterna
for detta, ska radet med enhéllighet, pd forslag av kommissionen och efter
Europaparlamentets godkdnnande, anta lampliga bestimmelser. Om bestdm-
melserna i friga antas av radet i enlighet med ett sirskilt lagstiftningsfor-
farande, ska det ocksé besluta med enhéllighet, pa forslag av kommissionen
och efter Europaparlamentets godkénnande.

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

3. De atgérder som grundar sig pa denna artikel far inte omfatta ndgon harmo-
nisering av medlemsstaternas lagar och andra forfattningar i de fall dér for-
dragen utesluter en sddan harmonisering.

4. Denna artikel far inte ligga till grund for att uppnd mal som omfattas av den
gemensamma utrikes- och sidkerhetspolitiken och varje akt som antas i enlig-
het med denna artikel, ska respektera de begransningar som faststills i artikel
40 andra stycket i fordraget om Europeiska unionen.”

Vid en jimforelse med den nuvarande bestimmelsen om EG:s restkompe-
tens kan man konstatera att villkoret att réttsakter kan beslutas ”inom den
gemensamma marknadens ram” avskaffas. Enligt den nya flexibilitetsklau-
sulen maste en atgird dock visa sig nodvéndig for att “inom ramen for den
politik som faststills i fordragen, n& négot av de mél som avses i fordra-
gen”. Den nya bestimmelsen ar sdlunda dnnu mer allmént hallen 4n den
nuvarande. Men som kompensation for denna utvidgning infoérs nya kon-
trollmekanismer och preciseringar. Ett nytt krav dr att Europaparlamentets
godkénnande krivs for att flexibilitetsklausulen ska kunna anvéndas. Dess-
utom far kommissionen en skyldighet att gora de nationella parlamenten
uppmirksamma pa att flexibilitetsklausulen anvénds sa att de kan utfora
sin subsidiaritetskontroll. Det betonas ocksa att flexibilitetsklausulen inte
far omfatta ndgon harmonisering av medlemsstaternas lagar eller andra
forfattningar i de fall dir fordragen utesluter en sddan harmonisering. Slut-
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ligen forklaras att flexibilitetsklausulen inte far anvidndas for att uppné mal
som omfattas av den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken.

Genom Lissabonfordraget kodifieras sadlunda de dvergripande och redan
idag gillande principerna for kompetensfordelning. De nya bestimmelserna
innebdr fa fordndringar i materiellt hinseende. Déremot infér Lissabon-
fordraget nagra nya befogenheter, vilket i sin tur paverkar kompetens-
katalogens utformning. Dessa nya befogenheter berors ldngre fram (se
nedan 4.2.1)

4.1.4 Koppling mellan principer om féretrade

och nationell identitet
I Konstitutionsfordragets artikel I-6 kodifierades den sa kallade principen
om foretrdde och uttrycktes dé pa foljande sitt:

Konstitutionen och den ritt som antas av unionens institutioner genom
utovande av de befogenheter som den har tilldelats ska ha foretrade fram-
for medlemsstaternas rétt.

I anslutning till bestimmelsen fanns en sdrskild forklaring som angav att
artikel 1-6 skulle aterspegla befintlig rattspraxis frain EG-domstolen och
dess forstainstansritt. Bestimmelsen var alltsd avsedd att aterge nu gillande
rattsldge. Fragan dr dock om en kodifiering av sadant slag inte skulle ga
langre 4n sd. Den exakta innebdrden av principen om foretrdde dr mycket
omdebatterad och det har frdn forsta borjan funnits ett nationellt och ett
europeiskt synsitt pd problematiken.”” Att principen kommer till uttryck i
konstitutionella termer i ett fordrag som i demokratisk ordning ratificeras
av samtliga medlemsstater skulle darfor rimligen innebéra ndgot nytt, &ven
med avseende pa rittslaget.”

I Konstitutionsfordraget inférdes ockséd vissa begriansningar. Precis som
idag skulle foretrdde begransas av de allmdnna principerna for kompetens-
fordelning mellan EU och medlemsstaterna. Som framgar av bestimmel-
sens lydelse var det bara konstitutionen och den ”ritt” som omfattas av de
befogenheter som unionen har tilldelats som skulle ha foretrdde framfor
medlemsstaternas rétt (den sd kallade principen om tilldelade befogen-
heter). P4 motsvarande sitt stdlldes krav pa att unionens befogenheter skul-
le ha utdvats i Gverensstimmelse med subsidiaritets- och proportionalitets-
principen.

7 Jfr Zetterquist, O., Esse, non videri — foretrddesprincipens vara eller icke vara,
Europapolitisk analys 6-2008 (Sieps), som talar om ett internt och externt perspektiv.
*# Se Bergstrom, C F och Hettne J, Lissabonfordraget: hur dndras EU?, ERT 2008, s 54.
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En annan viktig begriansning av principen om foretrdde, som redan nu
giller, dr vidare att unionsritten ska respektera de grundlidggande réttig-
heterna, sdsom de garanteras i Europakonventionen och sadsom de foljer av
medlemsstaternas gemensamma konstitutionella traditioner. Dérutover
skulle, till foljd av Konstitutionsfordraget, de rattigheter, friheter och prin-
ciper som faststélls i stadgan om de grundldggande réttigheterna, inga i
unionsritten. EU avsags dessutom ansluta sig till Europakonventionen,
vilket skulle innebidra att en extern kontroll dver respekten for grund-
laggande fri- och rittigheter infordes.” Réttighetsskyddet som motvikt till
(eller villkor for) foretrade skulle sélunda forstirkas genom konstitutionen,
men dirutover skulle dven inforas en ytterligare sparr som tar hinsyn till
enskilda medlemsstaters sérintressen, nimligen bestimmelsen om nationell
identitet. Enligt denna &r EU (och ddrmed dven EU:s domstol) skyldig att
respektera medlemsstaternas nationella identitet, som kommer till uttryck i
deras politiska och konstitutionella grundstrukturer, inbegripet det regionala
och lokala sjélvstyret. EU ska vidare respektera medlemsstaternas vésent-
liga statliga funktioner, inbegripet funktioner vars syfte &r att hivda deras
territoriella integritet, upprétthalla lag och ordning och skydda den inre
sdkerheten (se nedan 4.4.1)

Vid Europeiska rddets mdte den 23 juni 2007 beslutades att principen om
foretrade inte skulle skrivas in i fordraget. Skélet 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 grundldggande dvervdgande
som lag till grund for Lissabonférdraget — som ett alternativ till Konstitu-
tionsfordraget — var som redan framgatt att genomfora en bortrensning av
de mest statsliknande inslagen i fordraget. Dérfor finns istdllet en till
Lissabonfordraget fogad forklaring (17) om principen om foretrdde. I denna
forklaring erinrar regeringskonferensen om att EU:s fordrag och den rétt
som antas av unionen pa grundval av dessa fordrag i enlighet med fast
rittspraxis har foretrdde framfor medlemsstaternas rétt pa de villkor som
faststélls i ndmnda réttspraxis. Dessutom beslutade regeringskonferensen
att till sin slutakt foga ett yttrande fran radets juridiska avdelning med
foljande lydelse:

”Det foljer av réttspraxis vid domstolen att EG-lagstiftningens foretrdde &r en

grundldggande princip inom gemenskapsritten. Enligt domstolen 4r denna prin-

cip en konstitutiv del av Europeiska gemenskapens sirdrag. Vid tidpunkten for
den forsta domen enligt denna réttspraxis (Costa mot Enel, den 15 juli 1964,

* Se Hettne, J och Oberg, U, Domstolarna i Europeiska unionens konstitution, Sieps 2003:15,
s75f.
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mal 6/64)® ndmndes inte foretrade i fordraget. S ar fallet dn idag. Att principen
om foretrdde inte kommer att inforas i det framtida fordraget dndrar inte pa
nédgot vis den gillande principen och gillande rittspraxis fran domstolen.” (NB
att den inledande hinvsningen till "EG-lagstiftningens foretrdde” &r en felaktig
och alltfor sndv oversittning av den franska originalversionens la primauté du
droit communautaire vilket betyder “gemenskapsrittens foretride”)."!

Fran principiella utgangspunkter &r denna foréndring betydelsefull. Det &r
stor skillnad pé en uttrycklig bestimmelse och en forklaring, eftersom den
senare inte ér juridiskt bindande. Principen om foretrdde kan darfor dven i
fortsdttningen betraktas som en informell 6verenskommelse mellan EU:s
domstol och de hogsta domande instanserna i medlemslédnderna.® Principen
om foretrdde giller si ldnge grundldggande rittigheter och andra visentliga
intressen i medlemslédnderna respekteras. Var grinsen for foretrdde gar
avgors fran fall till fall i rattspraxis. I sammanhanget kan noteras att de
bestimmelser i fordraget som kan sidgas utgdra en motvikt till principen
om foretride, framfor allt skyddet for grundlaggande fri- och réttigheter i
EU:s stadga om grundlidggande rittigheter, bestimmelsen om EU:s anslut-
ning till Europakonventionen och bestimmelsen om att EU ska respektera
den nationella identiteten hos medlemsstaterna, i1 sak kvarstar i1 Lissabon-
fordraget.”

Bestdmmelsen om nationell identitet har i EU-fordragets artikel 4.2 uttryckts
pa foljande satt:

”Unionen ska respektera medlemsstaternas likhet infor fordragen samt deras
nationella identitet, som kommer till uttryck i deras politiska och konstitutionella
grundstrukturer, inbegripet det lokala och regionala sjélvstyret. Den ska respek-
tera deras visentliga statliga funktioner, sérskilt funktioner vars syfte ér att hdvda
deras territoriella integritet, uppritthalla lag och ordning och skydda den natio-
nella sikerheten. I synnerhet ska den nationella sikerheten ocksa i fortsittningen
vara varje medlemsstats eget ansvar.”

Det kan dirfor hdvdas att forhdllandet mellan unionsrittens krav pa
genomslag och de sparrar eller garantier som darvid maste uppfyllas, for-

“”Harav foljer (...) att den ratt som uppkommit ur férdraget och som hérrér fran en autonom
kélla [kan] alltsa inte, till foljd av sin sjdlvstindiga och sérpriglade karaktar, ... rittsligt
befinna sig i konflikt med nagon som helst nationell lagtext utan att forlora sin gemen-
skapskaraktér och utan att den rittsliga grunden for sjéilva gemenskapen sitts i fraga. ”

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

¢ Skillnaden i synsitt mellan EG-domstolen och de hogsta 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.

“ Se Bergstrom, C F och Hettne J, Lissabonfordraget: hur dndras EU?, ERT 2008, s 53.
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skjuts till forman for en tydligare begrinsning av unionsréttens genomslag
och konsekvenser. Att principen om foretrdde inte fordragsfast dr naturligt-
vis en brist vad géller klarhet och transparens, men 4r bade rimligt och
begripligt fran andra utgangspunkter. Utvecklingen paminner ndgot om
debatten kring den sa kallade plattliggningsparagrafen infor det svenska
intriadet i EU. Det var da frdga om att infora en uttrycklig princip om fore-
tride for gemenskapsritten i den svenska grundlagen.® Forslaget fram-
fordes av tydlighetsskal, men offrades till forman for en betydlig grumligare
16sning i grundlagen, som sannolikt underléttade Sveriges intrdde 1 EU.
Istéllet for att klarlagga medlemskapets konsekvenser, infordes en svensk
”EU-paragraf” som fokuserar pa gemenskapsrittens begrinsningar istillet
for dess foretrdde (se nedan 5.3.4). Det kan antas att franvaron av en
uttrycklig princip om foretrdde i Lissabonférdraget pa motsvarande sitt
underléttar ratificeringen, dtminstone i ndgra medlemsldnder. Det blir da
enklare for enskilda medlemsstater att hdvda att det (fortfarande) finns
orubbliga principer i den nationella konstitutionen eller grundlagen som
de inte tinker ge avkall pa, d&ven om de skulle kollidera med EU:s bestim-
melser.

Bestimmelsen om nationell identitet ska emellertid vdgas mot tredje
stycket i samma artikel (artikel 4.3 EU). I detta stycke uttrycks den sa
kallade lojalitetsprincipen pé foljande sétt:

”Enligt principen om lojalt samarbete ska unionen och medlemsstaterna respek-
tera och bistd varandra néir de fullgér de uppgifter som féljer av fordragen.
Medlemsstaterna ska vidta alla ldmpliga atgirder, bade allminna och sirskilda,
for att sdkerstdlla att de skyldigheter fullgdrs som foljer av fordragen eller av
unionens institutioners akter. Medlemsstaterna ska hjalpa unionen att fullgéra
sina uppgifter, och de ska avsta frdn varje atgird som kan dventyra fullgérandet
av unionens mal.”

Avvigningen mellan vad som kan respekteras som nationell identitet” och
vad som foljer av lojalitetsprincipen och unionsrittens foretrdde avgors
ytterst av EU-domstolen.

4.1.5 Ny klausul om uttrade ur EU
I bade Konstitutionsfordraget och Lissabonfordraget aterfinns en bestim-
melse om frivilligt uttrdde ur EU. Detta &r inte nigot renodlat klarliggande

“Se SOU 1993:14, EG och véra grundlagar, s 95. For att tillgodose de krav som ett medlem-
skap stéller foreslog utredningen att det sist i 1 kapitlet i Regeringsformen skulle inféras ett
nytt stadgande av foljande lydelse: ”Har dverenskommelse traffats om Sveriges anslutning
till [Europeiska gemenskaperna] och riksdagen beslutat att 6verlata beslutsbefogenheter till
[gemenskaperna], giller de forpliktelser som f6ljer av anslutningen utan hinder av vad som
foreskrivs i grundlag eller annan lag.”
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av vad som redan géller, men aterspeglar en bred uppfattning om att ingen
medlemsstat — inte heller i dagsldget — kan kvarhallas i EU mot sin vilja.

I artikel 50 i EU-fordraget i sin nya lydelse stadgas sdlunda att varje med-
lemsstat far i enlighet med sina konstitutionella bestimmelser besluta att
uttrdda ur unionen. Den medlemsstat som beslutar att uttrdda ska anmila
sin avsikt till Europeiska radet. Mot bakgrund av Europeiska radets rikt-
linjer ska unionen sedan férhandla fram och inga ett avtal med denna stat
dir villkoren for dess uttrdde faststills, med beaktande av dess framtida
forbindelser med unionen. Avtalet ska ingds pa unionens végnar av radet
som ska besluta med kvalificerad majoritet efter Europaparlamentets god-
kiannande. Att en medlemsstat uttrdder innebér att EU:s fordrag upphor att
vara tillampliga pa den berdrda staten.

4.2 Forandringar som syftar till att effektivisera

Syftet med Lissabonfordraget 4r som framgétt i hog grad att effektivisera
EU:s funktionssitt och i synnerhet dess beslutsordning efter de senaste
arens utvidgningar. Det handlar kort sagt om att 6ka och forstirka hand-
lings- och beslutsformagan. I detta syfte har inforts en ny definition av
kvalificerad majoritet, en omorganisation av kommissionen och forénd-
ringar inom den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken av framfor
allt institutionell karaktir. Andra férandringar som innebér en effektivise-
ring &r att det straffréttsliga och polisidra samarbetet lyfts in i det allminna
EU-samarbetet, att det skapas utvidgade mojligheter for fordjupat samarbete
samt att EU tar 6ver EG:s réttskapacitet och stdllning som juridisk person.

4.2.1 Utveckling av befintliga lagstiftningsférfaranden

Precis som Konstitutionsférdraget infor Lissabonfordraget en uppdelning
mellan “ordinarie” och ”sdrskilt” lagstiftningsforfarande (jfr ovan 4.1.2).
Det ordinarie lagstiftningsforfarande som avses 4r en blygsamt fordndrad
form av det nuvarande forfarandet for “medbeslutande”.®® Enligt de dnd-
ringar som infor genom Lissabonfordraget innebédr forfarandet att radet och
Europaparlamentet, pa forslag av kommissionen ”gemensamt antar” en for-
ordning, ett direktiv eller ett beslut.*” For att detta ska vara mojligt krdvs
att bade Europaparlamentet och radet, i slutdindan, dr 6verens om vilket
innehall den lagstiftning man diskuterar ska ha. Dessutom innebér forfa-
randet att radet for att faststélla sin position inte méste uppna enhillighet

% Se Bergstrom, C F och Hettne J, Lissabonfordraget: hur dndras EU?, ERT 2008, s 54.

 Se EG-fordragets artikel 251.

7 Se EUF-fordragets artikel 289 och 294. det kan noteras att det ursprungliga forfarandet for
medbeslutande innebar att det var radet ensamt som hade till uppgift att i formell mening
“anta” lagstiftning.
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utan endast kvalificerad majoritet.®® Mot bakgrund av dess utformning kan
man konstatera att makten att anta lagstiftning enligt det ordinarie lagstift-
ningsforfarandet delas mellan rddet och Europaparlamentet. Man kan dven
konstatera att forfarandet gor det mojligt att anta lagstiftning dven om
enskilda medlemmar av radet — regeringar och indirekt, nationella parla-
ment — motsétter sig detta men att den forsvagning i den demokratiska
kedjan detta skulle kunna ses som ar tankt att motverkas genom den for-
starkning forfarandet innebér vad giller Europaparlamentets roll (i jamfo-
relse med andra forfaranden ddr Europarlamentets roll oftast &r mycket
svagare).

Framfor allt utvecklingen mot en minskad mdjlighet for enskilda medlem-
mar av radet att krdva enhillighet och dirmed en ritt till veto maste ses
som ett svar pa den successiva utvidgningen av antalet medlemsstater och
dirmed medlemmar i rddet. En utdkad mdjlighet for radet att rosta med
kvalificerad majoritet forvdntas gora det lattare att anta nddvéndiga beslut.
Samtidigt ska man komma ihég att just utvidgningen av antalet medlems-
stater innebdr att det blivit allt svérare att uppnd kvalificerad majoritet.
Med bara sex medlemsstater (1958) eller nio (1973) eller 15 (1994) var det
antagligen léttare att uppna enhéllighet &n vad det &r att uppna kvalificerad
majoritet med 27 medlemsstater (2007) eller fler.

Som antyds av namnet ”ordinarie” dr det detta forfarande som ar tankt att
anvindas i de flesta fall lagstiftning antas. Denna stridvan bekréftas av att
ett antal omraden eller amnen dér kravet tidigare varit enhéllighet i radet
ska omfattas av det ordinarie lagstiftningsforfarandet. Detta giller framfor
allt delar av omréadet for frihet, sdkerhet och réttvisa; vad giller till exem-
pel grianskontroll, invandring och straffréttsligt samarbete. Nar det géller
lagstiftning som ror straffrittsligt samarbete (och dven lagstiftning som ror
nationella trygghetssystem) ersétts dock medlemsstaternas veto med en sé
kallad nédbroms. Denna nédbroms innebér att en regering som anser att
ett utkast till lagstiftning ’skulle negativt paverka grundldggande aspekter
av dennes straffrattsliga system” far begéra att det ordinarie lagstiftnings-
forfarandet tillfalligt upphévs och drendet Gverldmnas till Europeiska radet

% Genom Lissabonfordragets sker dven en fordndring av vad som utgér “kvalificerad majori-
tet” vid rostning i rddet. Men denna reform é&r inte tinkt att borja tillimpas forrdn 2014 och
fullt ut forst 2017. Fragan om forédndring av vad som utgdr “’kvalificerad majoritet” var utan
tvekan en av de svéraste att komma 6verens om i forhandlingarna om ett nytt fordrag. Den
nya definition som infors bygger pa ett krav pé s kallad dubbel majoritet: minst 55 procent
av radets medlemmar (dock minst 15 medlemmar), vilka ska foretrida medlemsstater som
tillsammans omfattar minst 65 procent av unionens befolkning. En blockerande minoritet
ska omfatta minst fyra ridsmedlemmar. Se EU-fordragets artikel 16 och kompletterande
bestdmmelser i EUF-fordragets artikel 238.
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for ytterligare diskussion men nu pé hdgsta politiska niva.” Efter denna
diskussion, och om “’konsensus” kunnat uppnas, aterupptas det ordinarie
lagstiftningsforfarandet. Om konsensus inte nés faller dock forslaget. For-
utom de redan befintliga omraden som nu kommer omfattas av det ordinarie
lagstiftningsforfarandet skapar Lissabonfordraget ett antal nya — eller
atminstone specificerade — omrdden som ocksd kommer att omfattas av
det ordinarie lagstiftningsforfarandet: till exempel energi och humanitért
bistand.”

Utdver den nya begreppsbildningen for lagstiftningsforfaranden, infor
Lissabonfordraget dven sa kallade passereller (jfr franska for gangbro eller
spang): bestimmelser som mdjliggdr en dvergang fran ett sirskilt lagstift-
ningsforfarande till ordinarie eller &minstone en 6vergang fran enhillighet
till kvalificerad majoritet utan att man tillimpar de normala reglerna for
fordragsforandringar. Dessa passereller dr antingen speciella och bundna
till ett visst samarbetsomrade eller allménna och i huvudsak obegrinsade
(de far dock inte anvdndas pa omradden med militéra eller forsvarsmissiga
konsekvenser). De allménna passerellerna aterges under rubriken forenklade
andringsforfaranden (EU-fordragets artikel 48.8) och ska jamforas med det
ordinarie dndringsforfarandet som forutsétter ratificering i samtliga med-
lemsstater och tillsdttandet av ett konvent (se nedan 4.3.5).

4.2.2 Forenkling och breddning av fordjupade samarbeten

De omfattande utvidgningarna av EU har medfort att det har blivit allt
svérare att na fram till gemensamma politiska standpunkter och det innebér
att det finns risk for att integrationsprocessen bromsas upp. For att dver-
brygga detta problem kan vissa medlemsstater, pa avgriansade politikomra-
den, gé vidare i integrationsprocessen genom sa kallade fordjupade sam-
arbeten.” Alla medlemslidnder maste séledes inte delta. Denna mdjlighet
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. D4 pelarstrukturen avskaffas samlas bestimmel-
serna om fordjupade samarbeten i en sirskild avdelning. Overgripande
bestdmmelser for fordjupade samarbeten ges i EU-fordragets artikel 20.

% Se EUF-fordraget artikel 83 punkt 3.

™ Se, for omradet energi, EUF-fordraget artikel 194 (dock anvéindning av sdrskilt lagstift-
ningsforfarande vid atgérder av fiskal karaktdr) och, for omradet humanitért bistand,
EUF-fordraget artikel 214.

"I nuvarande fordrag dr bendmningen nirmare samarbeten.
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Samarbetena ska fridmja unionens mal, skydda dess intressen och stirka
dess integrationsprocess. Mer detaljerade genomférandebestimmelser,
omrostningsregler och bestimmelser om forfarandet for bemyndigande ges
i en sérskild avdelning i EUF-fordraget.

Forutsittningarna for att uppritta ett fordjupat samarbete ar i Lissabon-
fordraget i princip de samma som vid nuvarande fordrag. Samarbetsformen
far endast tillgripas som en sista utvig, det vill siga om de mal som efter-
strdvas genom samarbetet inte kan uppnas inom rimlig tid av hela unionen
(artikel 20 i EU-fordraget). Samarbetet far inte avse ndgot omrade som
faller under EU:s exklusiva kompetens (se ovan 4.1.3). Det fordjupade
samarbetet méste vara oppet for alla men det krdvs att minst nio medlems-
stater deltar.”” Det far inte innebédra nagot hinder eller nagon diskriminering
i handeln och fér inte heller leda till snedvridning av konkurrensen mellan
medlemsstaterna.

En nyhet &r att bestimmelserna gors tillimpliga pa samtliga samarbetsom-
raden. Genom Lissabonfordraget blir det dirmed mojligt att upprétta for-
djupade samarbeten inom ramen fér den gemensamma utrikes- och sdker-
hetspolitiken. P4 detta omréde &dr i nuvarande fordrag denna mojlighet
begrinsad till att avse genomférande av gemensamma atgérder eller
gemensamma standpunkter som redan har beslutats av samtliga medlems-
stater. Bestimmelserna i Lissabonfoérdraget innebér saledes att fordjupade
samarbeten som avser utrikes- och sikerhetspolitik dven kan avse annat &n
sjdlva genomforandet.

Ett fordjupat samarbete uppréttas enligt Lissabonfordraget genom att radet
beslutar med kvalificerad majoritet efter parlamentets godkidnnande (EU-
fordraget artikel 20 och EUF-fordraget artikel 329). Europaparlamentet far
sdledes utdkad makt i jamforelse med nuvarande férdrag dér huvudregeln
ar att samarbetet antas av radet efter att Europaparlamentet har horts. En
annan skillnad jamfort med nuvarande fordrag dr att enskilda medlems-
stater forlorar mojligheten att hanskjuta fragan till Europeiska radet om de
motsitter sig upprittandet av ett sddant samarbete.

Om samarbetet avser utrikes- och sédkerhetspolitik tillimpas genom
Lissabonfordraget ett sirskilt forfarande. Beslutet tas i sddana fall med
enhéllighet i rddet utan Europaparlamentets samtycke. EU:s hoga represen-
tant for utrikes fragor och sdkerhetspolitik ska yttra sig om huruvida
det fordjupade samarbetet dr samstdmmigt med unionens gemensamma
utrikes- och sdkerhetspolitik. Vidare ska kommissionen yttra sig om sam-

” Med nuvarande fordrag dr kravet atta deltagande medlemsstater.
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stimmigheten mellan det planerade fordjupade samarbetet och Gvrig unions-
politik.

P& samma sétt som i nuvarande fordrag framgar genom Lissabonfordraget
att varje medlemsstat som vill delta i ett fordjupat samarbete ska anméla
sin avsikt till rddet och kommissionen. Kommissionen ska bekrédfta med-
lemsstatens deltagande. Giller samarbetet utrikes- och sdkerhetspolitik ska
medlemsstaten dven anmaéla sin avsikt till EU:s hoga representant for utrikes
frdgor och sdkerhetspolitik. Det dr d& radet som enhilligt ska bekrifta
medlemsstatens deltagande. En nyhet ar att det uttryckligen anges att del-
tagande medlemsstater forutsitts ta hdnsyn till eventuella villkor faststéllda
i beslutet for bemyndigande.

En annan nyhet dr inférandet av en sa kallad passerell (jfr ovan 4.2.1)
inom ramen for ett fordjupat samarbete, det vill sdga en typ av bestimmelse
som mojliggor att beslut i rddet kan tas med kvalificerad majoritet istillet
for med enhéllighet (EUF-fordraget artikel 333).” Man behover saledes
inte tilldimpa de vanliga reglerna for fordragsdndringar. De deltagande
medlemsstaterna kan pa samma sétt besluta om 6vergang fran sarskilt till
ordinarie lagstiftningsforfarande. Det 4r endast de deltagande medlems-
staterna som far rosta om en sddan dvergéng. De stater som inte deltar i
samarbetet fran borjan 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 lagstiftningsforfaran-
det ska tillimpas. Det bor dock pépekas att dessa bestimmelser inte kan
appliceras pa beslut som har militira eller forsvarsméssiga konsekvenser.

4.2.3 Bantning av kammissionen

Enligt Lissabonfordraget ska antalet kommissionérer begrinsas. Tanken &r
att en kommission med ett reducerat antal kommissiondrer ska kunna till-
séttas efter Europaparlamentsvalen 2014 och da besta av ett antal kommis-
siondrer som motsvarar tva tredjedelar av antalet medlemsstater, om inte
Europeiska radet enhilligt beslutar att &ndra detta antal (EU-fordraget arti-
kel 17.5). Dérefter kommer kommissiondrsposterna att rotera pa jamlika
villkor sé att varje enskild medlemsstat star utan “egen” kommissiondr var
tredje mandatperiod. Denna reform har ansetts nddvéndig eftersom en
kommission med 27 medlemmar har setts som alltfér tungrodd samt efter-
som det saknas tillrackligt betydelsefulla ansvarsomraden for s4 ménga
kommissiondrer.™

™ Se dven avsnitt 4.2.2.
™ Se Hettne, J och Langdal, F, Vad innebér reformfordraget? European Policy Analysis 4-2007
(Sieps) s 5 f.
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4.2.4 Forstarkning av Europeiska radet

Forutom att Europeiska radet far stillning som en av EU:s institutioner ska
det framover vilja 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 kommis-
sionsordféranden och radet for allménna fragor forbereda och samordna
arbetet i Europeiska radet. Déarutover ska ordféranden representera EU
externt inom ramen for den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken
utan att den hoge representantens befogenheter asidositts (se nedan 4.2.8).
Hur den exakta gransdragningen mellan dessa tva aktdrer kommer att se ut
far framtiden utvisa. Denna konstruktion synes leda till en viss otydlighet
vad giller EU:s externa representation. I och med dessa fordandringar for-
svinner det nuvarande roterande ordforandeskapet for Europeiska radet,
men det ska noteras att det kvarstar for det vanliga radsarbetet (forutom
nér det giller radskonstellationen for utrikes fragor, se nedan 4.2.8).

Avsikten med fordndringen &r att stirka Europeiska radets stdllning och
forbdttra forutséttningarna for ett mer langsiktigt och konsekvent agerande.
I vilken utstrackning detta lyckas dr dock naturligtvis beroende av vem
som kommer att inneha posten som ordférande, vilket stéd denne far fran
stats- och regeringscheferna samt vilka administrativa resurser som kom-
mer att sta till forfogande.

4.2.5 Forstarkning av EU:s rattskapacitet

Precis som Konstitutionsfordraget innebér Lissabonfordraget att pelarstruk-
turen avskaffas. Tanken med detta dr att gora unionens agerande mer effek-
tivt A&ven om en viss otydlighet kommer att kvarstd i och med att det finns
olika beslutsregler och vetomgjligheter inom de olika samarbetsomradena.
Detta giller i synnerhet andra pelaren — utrikes- och sédkerhetspolitiskt
samarbete. Detta fordndras inte i grunden, dven om vissa institutionella
forandringar genomfors for att géra samarbetet mer effektivt (se nedan
4.2.6).

I EU-fordragets artikel 47 anges att ”Unionen &r en juridisk person”. Att
EU blir juridisk person istillet for EG &r en logisk konsekvens av att pelar-
strukturen férsvinner och att en mer enhetlig organisation skapas. Det blir
alltsd EU som i fortséttningen har réttslig handlingsféorméga och bland
annat kan ingd avtal med tredje land och internationella organisationer
inom ramen fér EU:s behorighet.” EU:s befogenheter i detta avseende

” Se ndrmare Michalski, A., Samstdmmighet mellan inre och yttre politik: En utmaning for
EU i rollen som global aktdr, Europapolitisk analys 10-2008 (Sieps), s 3 f.
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kommer emellertid endast att skilja sig marginellt fran de EG hade tidigare.
EU féar genom Lissabonfordraget framfor allt utokade befogenheter pa det
handelspolitiska omréadet.

4.2.6 Anpassning av straffrattsligt samarbete

Att den tredje pelaren — straffréttsligt och polisidrt samarbete — integreras i
det allmdnna EU-samarbetet, bor vara av stor betydelse for medborgare
och rittstillimpande organ i medlemsstaterna, i vart fall pa sikt.” Det straff-
rittsliga samarbetet inom unionen ska bygga pa principen om dmsesidigt
erkdnnande av domar och rittsliga avgoranden och inbegripa en tillndrm-
ning av medlemsstaternas lagar och andra forfattningar. Den huvudsakliga
beslutsregeln &r kvalificerad majoritet inom ramen for det ordinarie lag-
stiftningsforfarandet. I EUF-fordraget preciseras vilka fragor det kan rora
sig om.

I EUF-fordragets artikel 82.2 anges att om det dr nédvéndigt for att under-
latta det 6msesidiga erkdnnandet av domar och rittsliga avgéranden samt
polissamarbete och rittsligt samarbete i sddana straffrittsliga fragor som
har en grinsoverskridande dimension, far “minimiregler” beslutas om:

» Omsesidig tillatlighet av bevis mellan medlemsstaterna,
* personers rittigheter vid det straffrittsliga forfarandet,
* brottsoffers rittigheter,

« andra specifika delar av det straffrittsliga forfarandet, vilka radet i for-
vig har reglerat genom ett beslut.

Det far ocksé faststillas minimiregler om faststillande av brottsrekvisit och
pafdljder inom omraden med sérskilt allvarlig brottslighet med ett grians-
overskridande inslag till f61jd av brottens karaktir eller effekter eller av ett
sarskilt behov av att bekdmpa dem pa gemensamma grunder. Detta géller
foljande omraden av brottslighet: terrorism, ménniskohandel och sexuellt
utnyttjande av kvinnor och barn, olaglig narkotikahandel, olaglig handel
med vapen, penningtvétt, korruption, forfalskning av betalningsmedel, IT-
brottslighet och organiserad brottslighet (EUF-fordragets artikel 83). Upp-
rakningen kan inte betraktas som uttdémmande men indikerar inom vilka
omraden medlemsstaterna forvintas samarbeta.

Darutdver anges att om en tillndrmning av medlemsstaternas straffrittsliga
lagar och andra forfattningar “visar sig nédvindig for att sdkerstilla att

*Se om utvecklingen pa det straffrittsliga 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, Grénslos straffritt, Sieps 2007:4.
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unionens politik” pa ett omrdde som omfattas av harmoniseringsatgérder
ska kunna genomforas effektivt, far minimiregler for faststdllande av
brottsrekvisit och paféljder pa det berdrda omradet meddelas i direktiv. Det
ror sig alltsd om péafoljdsbestimmelser som kopplas till andra gemenskaps-
rittsliga bestdimmelser, t.ex. miljostraffratt.”

En annan aspekt som dr tydlig inom det straffrittsliga samarbetet dr den
stora betydelse som tillméts samverkan mellan nationella myndigheter.
Enligt EUF-fordragets artikel 82 ska det beslutas om atgérder som under-
lattar samarbetet mellan réttsliga eller likvardiga myndigheter i medlems-
staterna inom ramen for lagforing och verkstéllighet av beslut.

4.2.7 Forstarkning av aklagar- och polissamarbete
Lissabonfordraget innebér ocksé en forstiarkning av det dklagarsamarbete
som idag bedrivs inom Eurojust.” Detta organ ska kunna inleda brotts-
utredningar och foresla lagforingsférfaranden som ska genomfdras av
behoriga nationella myndigheter, sdrskilt ndr det giller brott som skadar
unionens ekonomiska intressen (EUF-fordragets artikel 85). Det skapas
ocksa mojlighet att inrdtta en europeisk aklagarmyndighet som ska baseras
pa Eurojust. Tanken r att det i forsta hand ska rora sig om brott som ska-
dar 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 griansoverskridande brottslighet i allmidnhet. For alla
beslut rorande den europeiska dklagarmyndigheten kravs enhéllighet och
Europaparlamentets godkdnnande.

Aven polissamarbetet forstirks. Ramen for Europol slis fast i fordraget
(EUF-fordragets artikel 88) och forutsdttningar for ett operativt samarbete
mellan nationella polismyndigheter forbattras (EUF-fordragets artikel 87).

4.2.8 Profilering av den gemensam utrikes-

och sakerhetspolitik
Inom det utrikes- och sdkerhetspolitiska omradet (GUSP) sker en rad for-
andringar som ska effektivisera och fortydliga EU som aktdr pa den inter-
nationella arenan, ett omrdde dér unionen idag har en foga dndamalsenlig
institutionell struktur. Genom Lissabonfordraget inférs sdlunda en rad

7 Se angdende EG-domstolens rittspraxis i anslutning till denna rattsutveckling, Bergstrom,
M., Spillover or Activist Leapfrogging? Criminal Competence and the Sensitiveness of the
European Court of Justice, European Policy Analysis 2-2007 (Sieps).

8 Se ndrmare Herlin-Karnell, E, The Lisbon Treaty and the Area of Criminal Law and Justice,
European Policy Analysis 3:2008 (Sieps) och Persson, G, Grinslos straffritt, Sieps 2007:4.
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institutionella fordndringar, vilka delvis redan har berdrts. Den storsta for-
dndringen far anses vara att kommissiondrsposten for utrikes fragor slas
samman med posten som radets hdge representant (den sd kallade dubbel-
hattningen). Den nya posten som hdg representant — som i Konstitutions-
fordraget gick under bendmningen “utrikesminister” — kommer att overta
ordforandeskapslandets roll som ordférande i rddet nér utrikesministrarna
sammantrader (se EU-fordragets artikel 16.9 och 18.3). I posten ingér dven
att representera unionen externt istdllet for dagens trojka bestdende av
kommissionéren for utrikesfragor, rddets hoge representant och ordférande-
landets utrikesminister. Den hdge representanten ska dven vara en av kom-
missionens vice ordférande (EU-fordragets artikel 18.4).

Enhillighet kommer &dven fortsdttningsvis att vara huvudregeln inom
GUSP dven om kvalificerad majoritet kommer att anvéndas for genom-
forande av beslut som fattats av radet eller Europeiska radet. Omradet
behaller dirmed sin mellanstatliga karaktér. Enligt de allménna bestimmel-
ser som kommer att gilla for GUSP ges unionen befogenhet 6ver den
gemensamma utrikes- och sédkerhetspolitiken och alla dértill relaterade
sdkerhetsfragor som rdr 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
underrittat och i vissa fall héras. Aven domstolens roll forblir begrinsad
(se EU-fordragets artikel 24.1).

Effekterna av dessa fordndringar 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 sam-
ordnas bittre Over ett antal politikomrdden med externa dimensioner
(all extern unionspolitik samlas under beteckningen unionens yttre atgér-
der”).” Det ar samtidigt viktigt att pdpeka att det finns en tydlig ambition i
Lissabonfordraget om att det ska rada samstdmmighet ocksa mellan unio-
nens yttre och inre atgidrder. Tanken &r att stirka EU som global aktor i
generell bemérkelse och att mélséttningarna som styr inre politik (hallbar
utveckling, social marknadsekonomi, hog konkurrenskraft, sociala fram-
steg, hog miljoskyddsniva etc.) ska bli mer tongivande for EU:s stéllnings-
tagande internationellt.*

™ Jfr Hettne, J och Langdal, F, Vad innebér reformfordraget? European Policy Analysis 4-2007
(Sieps) s 6.

% Se nidrmare Michalski, A., Samstdmmighet mellan inre och yttre politik: En utmaning for
EU i rollen som global aktér, Europapolitisk analys 10-2008 (Sieps),
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4.2.9 Forenkling av handelspolitiken

Ett omrade som i hog grad berdrs av den 6kade samordningen av utrikes-
politiken och den 6kade samstdimmigheten mellan yttre och inre atgédrder
ar handelspolitiken. I EUF-fordragets artikel 207 anges att:

”den gemensamma handelspolitiken ska grunda sig pa enhetliga principer, sir-
skilt nér det giller dndring av tullsatser och ingdende av tull- och handelsavtal
som ror utbyte av varor och tjdnster samt handelsrelaterade aspekter av immate-
riella rattigheter, utlindska direktinvesteringar, enhetlighet i fraga om liberalise-
ringséatgdrder, exportpolitik och handelspolitiska skyddsétgirder, inbegripet
atgarder vid dumpning och subventioner. Den gemensamma handelspolitiken
ska foras inom ramen for principerna och malen for unionens yttre atgirder.”

Vad som dérutdver &r av stort intresse dr att Europaparlamentet fér infly-
tande 6ver det handelspolitiska omradet. Europaparlamentet och rédet ska
genom forordningar i enlighet med det ordinarie lagstiftningsférfarandet
besluta om atgirder for att faststélla inom vilken ram den gemensamma
handelspolitiken skall genomforas. Vidare ska kommissionen vid pégdende
forhandlingar inte bara rapportera till den sirskilda kommittén for med-
lemsstaternas representanter, som nu sker, utan ocksa till Europaparlamen-
tet. Beslutsfattandet ska huvudsakligen ske genom beslut med kvalificerad
majoritet i rddet, men pa vissa omraden géller ett krav pad enhéllighet. S&
ar fallet med avtal inom handeln med tjadnster och handelsrelaterade aspek-
ter av immateriella rattigheter samt utlindska direktinvesteringar, om avta-
let omfattar bestimmelser for vilka enhéllighet krivs for att interna regler
skall kunna antas. Rédet ska dven besluta med enhillighet nér det géller
forhandlingar om och ingéende av avtal:

* pé omraden som ror handel med kulturella och audiovisuella tjanster, om
avtalen riskerar att negativt paverka unionens kulturella och sprakliga
mangfald, och

* pd omréden som ror handel med sociala tjanster och tjdnster som avser
utbildning och hilso- och sjukvérd, om avtalen riskerar att allvarligt stora
den nationella organisationen av sddana tjanster och inverka negativt pa
medlemsstaternas ansvar for att tillhandahalla dessa.

Pa ndmnda uppriknade omraden har det hittills varit nédvandigt att ingd sé
kallade blandade avtal (eng. mixed agreements), vilka har undertecknats av
bade EG och medlemslidnderna. Detta har i sin tur inneburit att det 1 vissa
fall har krévts godkédnnande och ratificering av nationella parlament, bero-
ende pé vilken ordning respektive medlemslands lagstiftning foreskriver.
Det dr av stor betydelse att dessa omraden nu omfattas av EU:s gemen-
samma handelspolitik. Den framtida handelspolitik avses alltsé inte bara
bli mer integrerad i annan EU-politik utan avses ocksa bli en mer gemen-
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sam EU-politik, varfor handelspolitiken ocksa riknas upp som ett av de fa
exklusiva politikomraden i EUF-fordraget.®

4.3 Forandringar som syftar till att demokratisera

De forandringar som infors for att stirka 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 foreslagna effektiviseringar som beskrivits
ovan. Den mest radikala reformen innebér att de nationella parlamenten
ges en formell roll 1 EU:s beslutsprocess. Men dven forstarkning av Europa-
parlamentets ritt till deltagande, Oppenhetsreformer i rddet och nya
bestimmelser om EU:s demokratibegrepp ska beaktas nidr man bedémer
Lissabonfordraget. Av sérskilt intresse dr dessutom nya och forenklade
regler om framtida fordragséndring.

4.3.1 Fortydligande av demokratiska principer

Genom Lissabonfordraget tydliggors att EU styrs av demokratiska princi-
per. I EU-fordragets artikel 2 rdknas demokrati upp som ett av de virden
unionen ska bygga pa. I en sdrskild avdelning i EU-fordraget uppmérksam-
mas bland annat principen om jamlikhet, representativ demokrati samt del-
tagardemokrati. Tydliggdrandet av demokratiska principer skulle kunna ses
som en motvikt till effektiviseringarna i EU:s beslutsprocesser men dven
till det starkta rattighetsskyddet.

Den sa kallade principen om demokratisk jamlikhet kodifieras i EU-for-
dragets artikel 9. Har faststdlls att unionens medborgare ska fa lika mycket
uppmirksamhet fran EU:s institutioner och organ. Vidare stadgas att varje
person som dr medborgare i en medlemsstat ska ha unionsmedborgarskap
som komplement till det nationella medborgarskapet. Denna bestimmelse
ar dock inte ny utan motsvarar artikel 17 i det nuvarande EG-fordraget.

I artikel EU-fordragets artikel 10 forklaras att EU:s sétt att fungera ska
bygga pa representativ demokrati. Detta innebér framforallt att unionsmed-
borgarna ska foretrddas direkt i Europaparlamentet. Men det framhalls
ocksé att medlemsstaterna ska foretrddas i Europeiska radet av sin stats-
eller regeringschef och av sin regering i radet. Dessutom faststélls att med-
lemsstaternas foretrddare maste vara demokratiskt ansvariga, antingen infor
sina nationella parlament eller infor sina medborgare.

Att det pa detta sétt blir tydliggjort att medborgarna ar foretrddda i olika
instanser pekar i riktning mot nadgot som skulle kunna liknas vid ett tva-

1 Se Woolcock, S., The potential impact of the Lisbon Treaty on European Union External
Trade Policy, European Policy Analysis 8-2007 (Sieps).

54



kammarsystem. Denna utveckling forstirks av att Europaparlamentet och
radet genom Lissabonfordraget far en mer jimbordig stéllning. Trots att
denna ordning kan sigas bygga pé representativ demokrati bor det emeller-
tid papekas att medborgarna endast dr indirekt representerade i Europeiska
radet och ministerradet. Nagon mojlighet till ansvarsutkrdvande pa den
europeiska nivan finns séledes fortfarande inte.

Genom Lissabonfordraget framhalls vidare betydelsen av de politiska par-
tierna pa europeisk niva. Det faststills att partierna ska bidra till att skapa
ett europeiskt politiskt medvetande och till att uttrycka unionsmedborgar-
nas vilja. En skillnad jamfort med nuvarande fordrag dr att det i Lissabon-
fordraget 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 vérderande innebord.

De dndringar i Lissabonfordraget som syftar till att ge Europaparlamentet
starkare stdllning innebdr samtidigt att de politiska partierna pd EU-niva
far allt storre betydelse. Det kan idag inte sdgas finnas nidgon tydlig oppo-
sition och arbetet i parlamentet priglas darfor av samforstdndsldsningar.
Det ar emellertid mojligt att férandringarna genom Lissabonfordraget inne-
bér att arbetet i Europaparlamentet gar mot en starkare partipolitisk inrikt-
ning.

Lissabonfordraget tar vidare avstamp i den sé kallade deliberativa demo-
kratiteorin som betonar samtalets och diskussionens betydelse. I EU-for-
dragets artikel 11 stadgas att institutionerna ska ge medborgarna méjlighet
att ge uttryck for och offentligt diskutera sina &sikter pa alla unionens
atgdrdsomraden. Det faststélls vidare att institutionerna ska fora en 6ppen,
tydlig och regelbunden dialog med det civila samhéllet. Vidare ska kom-
missionen ha ett omfattande samrdd med berdrda parter i syfte att sdker-
stélla att unionens atgarder blir enhetliga och 6ppna.

Vid sidan av den representativa och den deliberativa demokratin tydliggdrs
genom Lissabonfordraget att EU dven utgér fran deltagardemokratiska
ideal. Det stadgas dirvid att varje medborgare har ritt att delta i unionens
demokratiska liv. Det stadgas vidare att besluten ska fattas s dppet och sa
néra medborgarna som mojligt.

En annan nyhet som fridmjar deltagande i unionens demokratiska liv &r
mojligheten till ett s& kallat medborgarinitiativ i EU-fordragets artikel 11.
Det innebér att minst en miljon medborgare frén ett betydande antal med-
lemsstater kan ta initiativ till att uppmana kommissionen att ligga fram
lampliga forslag. Forslaget far gélla fragor dér de initiativtagande medbor-
garna anser att det krdvs en unionsréttsakt for att tillimpa fordragen. Vad
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som avses med “ett betydande antal medlemsstater” samt vilka forfaranden
och villkor som i 6vrigt krivs ska enligt EUF-fordragets artikel 24 faststl-
las 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 dr dock dnnu oklart vilket genomslag medborgar-
initiativet skulle kunna komma att fa. Det star klart att kommissionen inte
kommer att vara tvungen att fullfélja en uppmaning att lagga fram ett for-
slag. Vidare kommer forekomsten av ett medborgarinitiativ inte inverka pa
kommissionens egen initiativritt. Trots att de juridiska begrédnsningarna
skulle kunna bli betydande skulle dock &nda det politiska genomslaget
kunna bli stort vid framldggande av ett medborgarinitiativ.

Inférandet av medborgarinitiativet vicker dven fragor av praktisk karaktér.
Avgorande for hur stort genomslaget blir 4r hur resurskrivande det &r att fa
ihop en miljon unionsmedborgare frin ett betydande antal linder. Den
snabba teknologiutvecklingen skulle kunna leda till att det inte kommer att
vara sarskilt resurskravande. Medborgarinitiativet skulle darfor 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
bestimmelser om demokratiska principer. I detta avsnitt finns en artikel
som anger att de nationella parlamenten ska bidra till att unionen fungerar
vil (EU-fordragets artikel 12). Denna roll ska utévas genom att de natio-
nella parlamenten bland annat ska:

* ges tillgang till information om lagstiftning mm i enlighet med protokollet
om de nationella parlamentens roll i Europeiska unionen,

 granska lagforslag utifran subsidiaritetsprincipen,

 ges en kontrollerande eller utviarderande 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 tillimpning av subsidiaritets- och proportionalitetsprin-
ciperna.

Att de nationella parlamenten ska informeras om lagstiftningsforslag &r
ingen nyhet, utan géller dven idag. Lissabonfordraget innebér dock att de
nationella parlamenten ska tillsindas ett bredare spektrum av handlingar
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direkt frin kommissionen och andra institutioner och att den tid som parla-
menten har att granska forslagen utdkas fran sex till atta veckor.”

De nationella parlamentens subsidiaritetskontroll far anses vara den storsta
nyheten for de nationella parlamenten. De nationella parlamenten ska
framover granska att lagforslag fran EU dverensstimmer med subsidiari-
tetsprincipen, det vill sdga att kontrollera att lagstiftningen beslutas pa lagsta
effektiva nivd. Detta innebar att de nationella parlamenten for forsta gang-
en far en fordragsfast om dn begrinsad mojlighet att utdva inflytande 6ver
EU:s lagstiftningsprocess.® Subsidiaritetskontrollen férandras salunda fran
att frimst vara en juridisk efterhandskontroll till att istdllet bli en politisk
forhandskontroll. Det 4r ocksa viktigt att det inte blir EU:s institutioner,
utan de nationella parlamenten, som bar huvudansvaret for kontrollen. De
nationella parlamenten har ett sirskilt intresse av att kontrollera att den
overlatna makten inte missbrukas, eftersom de har avstatt maktbefogen-
heter for att dessa ska kunna utnyttjas gemensamt inom EU. Den juridiska
efterhandskontrollen i form av rittsprovning vid EU-domstolen kvarstar
dock och bildar dirmed ett komplement till den politiskt betonade for-
handskontrollen.

De nationella parlamentens subsidiaritetskontroll gér till pa foljande sitt.
De nationella parlamenten erhéller ett utkast till lagstifiningsakt.* De har
darefter mojlighet att inom en frist pd atta veckor ldamna ett motiverat
yttrande med skélen till varfor de anser att utkastet inte &r forenligt med
subsidiaritetsprincipen. Om minst en tredjedel av det totala antal roster
som tilldelats de nationella parlamenten star bakom motiverade yttranden
om att ett utkast till lagstiftningsakt inte dr forenligt med subsidiaritetsprin-
cipen, ska utkastet omprdvas av den institution som ir upphovsman till
utkastet. For ett utkast till lagstiftningsakt som ldggs fram pa grundval av
EUF-fordragets artikel 76 och som avser omradet frihet, sdkerhet och ritt-
visa ska troskeln vara en fjardedel.

For utkast till lagstiftningsakter som ska beslutas inom ramen for det ordi-
narie lagstiftningsforfarandet géller sirskilda regler. Kommissionen &r i

21 protokollen om de nationella parlamenten och subsidiaritets- och proportionalitets-
principernadefinieras utkast till lagstiftningsakt” (vilket ska tillsindas de nationella
parlamenten) som “’sadana forslag fran kommissionen, initiativ fran en grupp medlems-
stater, initiativ frin Europaparlamentet, framstéllningar fran domstolen, rekommendationer
fran Europeiska centralbanken och framstéllningar fran Europeiska investeringsbanken,
som syftar till antagande av en lagstiftningsakt.”

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

# Det bor observera att det som enligt Lissabonfordraget kvalificeras som “icke lagstiftning”
dérmed inte omfattas av protokollets bestimmelser.
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dessa fall skyldig att omprova sitt férslag om en enkel majoritet av rosterna
som tilldelas de nationella parlamenten stdr bakom motiverade yttranden
om att forslaget strider mot subsidiaritetsprincipen. Om kommissionen viljer
att std fast vid sitt forslag trots det ”gula kortet” kommer ett speciellt for-
farande att anvidndas som innebér att bade radet och Europaparlamentet
kommer att gora subsidiaritetsbeddomningar. Om en majoritet av Europa-
parlamentet eller 55% av radsmedlemmarna anser att forslaget strider mot
subsidiaritetsprincipen faller forslaget.®

De nationella parlamenten har tillsammans med Europaparlamentet dven
getts en kontrollerande eller utviarderande roll inom politikomradet for fri-
het, sdkerhet och rittvisa vad giller Europols och Eurojusts verksamheter
(se bland annat EU-fordragets artikel 12 punkt).

4.3.3 Forstarkning av Europaparlamentet

Europaparlamentets stdllning stirks frimst genom att medbeslutandeforfa-
randet blir det ordinarie lagstiftningsforfarandet (se ovan 4.2.1) och att par-
lamentet far 6kade befogenheter pa till exempel inom ramen for det polis-
och straffrittsliga samarbetet, pad det handelspolitiska omradet samt inom
budget- och jordbruksomradet. Vidare kommer Europaparlamentets god-
kdnnande att krdvas for ndirmare samarbete, vid anvdndandet av flexibili-
tetsklausulen och vid anvindningen av de ovanndmnda passerellerna (se
ovan 4.2.1). Det mest intressanta ur ett institutionellt perspektiv dr dock att
Europaparlamentet kommer att vilja kommissionens ordférande efter for-
slag fran Europeiska radet och att det dérefter, som idag, godkénner kom-
missionsledamoterna kollektivt. Hartill kommer att det nya fordraget stipu-
lerar att Europeiska radet ska ta hdnsyn till resultatet i Europaparlaments-
valen nir kommissionsordforanden nomineras (EU-fordragets artikel 17.7).
Det kan darfor forvintas en hogre samstdmmighet mellan majoritetsforhal-
landena i parlamentet och kommissionens politiska farg.

4.3.4 Okad oppenhet i rédet

Rédets moten kommer att delas upp i tva delar: en 6ppen del for dverlagg-
ningar om lagstiftningsdrenden och omrdstning (i forekommande fall) och
en icke offentlig del for verksamhet som inte omfattar lagstiftningsidrenden
(EU-fordragets artikel 16.8). Aven om radet under senare &r har rort sig
mot en stérre dppenhet dr det givetvis en anomali att besluta om lagstift-
ning bakom stdngda dorrar om man gor ansprak pa att vara en organisation
som vilar pad demokratiska vérderingar. Hur sjdlva uppdelningen kommer

% Se Protokollet om tillimpning av subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna, artikel 7.3.
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att fungera i praktiken &terstar att se men forhoppningen dr givetvis att de
verkliga diskussionerna och besluten inte flyttar till nya slutna arenor,
vilket dr en risk man inte helt kan bortse ifran.*

4.3.5 Nya forutsattningar for framtida fordragsandring

Som tidigare uppmérksammats (se ovan 3.1) fangar Lissabonfordraget
dven upp dldre idéer om en differentiering av forfarandet for fordragsénd-
ring med det dubbla syftet att 6ka effektiviteten och stidrka demokratiskt
inflytande. Utgangsldget ar tanken att EU-fordragets konstitutionella karak-
tar ska forstirkas genom att det blir foremal for ett mer omfattande &nd-
ringsforfarande och att vissa av EUF-fordragets bestimmelser ska kunna
bli féoremal for ett mindre omfattande dndringsfoérfarande. De nya bestim-
melserna om fordragséndring placeras i EU-fordragets Artikel 48.

Enligt det ordinarie &ndringsforfarandet® far Europeiska radet, som tidigare,
med enkel majoritet besluta om att sammankalla en regeringskonferens. En
nyhet dr dock att denna regeringskonferens maste foregas av konventsarbete
i vilket utkast till fordragsdandringar behandlas av foretradare for de natio-
nella parlamenten, medlemsstaternas stats- och regeringschefer, Europa-
parlamentet och kommissionen. Detta innebér att den metod som anvindes
for att ta fram det forkastade fordraget om uppréttande av en konstitution
for Europa nu blir huvudregel. Konventets mandat begrinsas till att
behandla befintliga utkast till dndringar och ”med konsensus anta en
rekommendation” till regeringskonferensen som sedan har “att i samfor-
stdand komma &verens om de dndringar som ska goras i fordragen.” Precis
som tidigare trader dndringarna i kraft endast under forutsittning att de
“ratificerats av alla medlemsstater i enlighet med deras respektive konsti-
tutionella bestimmelser” (forfattarnas kursivering). Detta innebar godkén-
nande av samtliga nationella parlament, eventuellt efter folkomrostning.*®

Vid sidan om det ordinarie dndringsforfarandet introducerar Lissabon-
fordraget tva forenklade foraranden. Det forsta av dessa® kénnetecknas
framforallt av att det 1) endast far anvéndas for dndringar i den del av

% Se Hettne, J och Langdal, F, Vad innebér reformfordraget? European Policy Analysis 4-2007
(Sieps) s 7.

¥ Se EU-fordragets artikel 48, punkt 2-5.

% 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 frdgan.” Det &r inte klart vilka hand-
lingsalternativ som i sa fall star 6ppna. Se vidare Bruno de Witte, B, Ratificering av EU:s
nya fordrag: vad hdnder om den misslyckas? Sieps 2004:8.

¥ Se EU-fordragets artikel 48, punkt 6.
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EUF-fordraget som behandlar "unions politik och inre atgidrder” och
2) inte far anvéndas for att “utdka de befogenheter som unionen tilldelas i
fordragen”. I de fall som omfattas far Europeiska radet enhilligt besluta
om &ndringar, vilka inte trader i kraft forrdn® de har “godkdnts av med-
lemsstaterna i enlighet med deras respektive konstitutionella bestimmel-
ser” (forfattarnas kursivering).

Det andra forenklade forfarandet” gor det mojligt for Europeiska radet att
enhilligt och efter godkdnnande av Europaparlamentet bemyndiga radet att
besluta med kvalificerad majoritet pa ett visst omrade eller i ett visst fall
dér det enligt fordragen ska besluta med enhéllighet. P4 samma sétt far
Europeiska radet bemyndiga att lagstiftningsakter som enligt férdragen ska
antas av radet ensamt far antas tillsammans med Europaparlamentet i
enlighet med det ordinarie lagstiftningsforfarandet. Varje forsok att anvéinda
denna passerell (jfr ovan 4.2.1) maste i forvig foreldggas nationella parla-
ment vilka, var for sig, har ritt att inom sex méanader gora en blockerande
inviandning.

4.4 Forandringar som syftar till 6kat rattighetsskydd

EU-domstolens behorighet blir genom Lissabonfordraget generell. I dag &r
EG-domstolen endast behdrig inom ramen for EU-fordraget i de fall detta
uttryckligen anges. Genom Lissabonfordraget blir férhallandet det omvénda.
Detta innebér att EU-domstolen blir behorig att tolka de gemensamma
bestimmelserna for unionen som finns i EU-fordraget. Stadgan om grund-
laggande rattigheter far inte en lika framtrddande plats som den avsags ha i
Konstitutionsfordraget, men den gors genom héanvisning juridiskt bindande.

4.4.1 Forstarkning av domstolen

Genom Lissabonfordraget byter EG-domstolens namn till ”Europeiska
unionens domstol” eller EU-domstolen. Den ska — som tidigare — sdker-
stélla att lag och rtt f6ljs vid tolkning och tillimpning av fordragen (EU-
fordragets artikel 19.1). Som institution betraktad utgérs EU-domstolen av
sévil “domstolen” och “tribunalen” (nuvarande Forstainstansritten) som
ett obestdmt antal “specialdomstolar”, till exempel Personaldomstolen.

Det kan noteras att ett sdrskilt utndmningsforfarande inrittas for domare
och generaladvokater. En kommitté ska inrdttas med uppgift att avge

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

' Se EU-fordragets artikel 48, punkt 7.
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yttrande om kandidaternas ldmplighet att utdva dmbetena. Kommittén ska
besté av sju personer utsedda bland fore detta ledaméter av domstolen och
tribunalen, ledaméter av nationella hogsta domstolar och jurister med all-
mint erkdnda kvalifikationer, varav en ska foreslas av Europaparlamentet
(EUF-fordragets artikel 255).

Den storsta fordndringen dr emellertid att EU-domstolens behorighet, till
foljd av att uppdelningen mellan tre pelare forsvinner, blir generell. I dag
ar EG-domstolen endast behorig inom ramen for EU-fordraget i de fall
detta uttryckligen anges (se artikel 46 EU). Genom Lissabonférdraget blir
forhallandet det omvénda. Detta innebér att EU-domstolen blir behorig att
tolka de gemensamma bestimmelserna for unionen som finns i EU-fordra-
get. Den kan sélunda bland annat tolka och precisera kompetensfordelningen
mellan unionen och medlemsstaterna och faststdlla vad som menas med
medlemslédndernas “nationella identitet” 1 EU-fordragets artikel 4.2.

EU-domstolen far ocksa en generell behdrighet vad géller det polis- och
straffrittsligt samarbete, med vissa undantag. Den ér inte behorig att prova
giltigheten eller proportionaliteten av insatser som polis eller andra brotts-
bekdmpande organ gor i en medlemsstat eller av medlemsstaternas utov-
ning av sitt ansvar for att upprétthalla lag och ordning och skydda den inre
siakerheten (EUF-fordragets artikel 276). EU-domstolen har vidare inte
kompetens pé det utrikes- och sdkerhetspolitiska omradet, utom i avgrins-
ningsfragor och nir det giller de sa kallade restriktiva atgérderna som kan
riktas mot terrormisstinkta personer.

Det kan dartill ndmnas att EU-domstolen, i friga om bestimmelserna om
fordjupade samarbeten, bland annat kommer att fa sista ordet nér det géller
att avgora vad for slags samarbete som kan ”frimja unionens mal, skydda
dess intressen och stirka dess integrationsprocess” (EU-fordragets artikel
20). Den har idag motsvarande kompetens endast nér frigorna omfattas av
EG-fordraget. Det bor dock tilldggas att EU-domstolens kompetens inom
det foreslagna fordjupade samarbetet i frdga om utrikes-, sdkerhets- och
forsvarspolitiken dr begridnsad pad samma sdtt som i ovrigt géller pa detta
omrade. Slutligen kan ndmnas den viktiga fordndringen att domstolen ges
behorighet att tolka EU:s stadga om de grundldggande rittigheterna som
gors bindande genom Lissabonfordraget och berdrs i det foljande.

4.4.2 Forstarkning av EU:s rattighetsstadga

EU:s redan nu befintliga stadga om grundliggande réttigheter utgor ett
forsok att i ett enda dokument samla bestimmelser som aterspeglar med-
lemsstaternas gemensamma konstitutionella traditioner och internationella
ataganden nir det géller grundldggande fri- och réttigheter. Stadgans be-
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stimmelser grundas pa gemenskapsritten, i synnerhet EG-domstolens
rittspraxis, som har utvecklats mot bakgrund av medlemsstaternas gemen-
samma konstitutionella traditioner. Bland de internationella dtagandena
mérks framst Europakonventionen och den sociala stadgan, vilka dven har
influerat EG-domstolens praxis.”

Den europeiska rittighetsstadgan bestar av en ingress och sex kapitel. Den
innehaller dels medborgerliga och politiska réttigheter (t.ex. forbud mot
tortyr och slaveri), dels ekonomiska och sociala réttigheter (t.ex. ritt till
tillgdng till arbetsformedling och réttvisa arbetsforhéllanden). Stadgan
innehaller ocksa bestimmelser som dr sérskilt avpassade for EU, t.ex. be-
stimmelser om rdstritt och valbarhet i val till Europaparlamentet. Stadgan
riktar sig till EU:s institutioner och organ samt till medlemsstaterna nér de
tillimpar unionsratt.”

Genom Lissabonfordraget far stadgan inte en lika framtrddande plats som
den avsédgs ha i Konstitutionsfordraget, men gors genom hénvisning juri-
diskt bindande. I EU-fordragets 6.1 foreskrivs att:

Unionen ska erkidnna de réttigheter och principer som faststills i Europeiska
unionens stadga om de grundldggande réttigheterna av den 7 december 2000,
anpassad den 12 december 2007 i Strasbourg, som ska ha samma rttsliga véirde
som fordragen.

Om Lissabonfordraget triader i kraft kommer sdlunda dagens dynamiska
och flexibla, men samtidigt oférutsebara rattighetsskydd — som grundar sig
pa EG-domstolens utveckling av skyddet for grundldggande réttigheter i
form av allménna rittsprinciper — att omvandlas till ett mer traditionellt
rattighetsskydd i likhet med det som géller i manga medlemsstater.”

Synliggérandet av de grundliggande rittigheterna som har utvecklats i
rattspraxis bidrar till en forstirkning av EU:s legitimitet och utgor en be-

2 Se Europeiska unionens stadga av den 7 december 2000 om de grundldggande rittigheterna
(EGT 2000 C 364/1) och, enligt hianvisning i Lissabonfordraget, uppdaterad version av den
14 december 2007 (EUT 2007 C 303/1).

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

Det bor uppmirksammas att stadgan behandlar andra rittigheter 4n Europakonventionen och
ger rittigheterna en annan utformning. Stadgan har vidare pa flera punkter en annan och
hogre ambitionsnivé &n Europakonventionen. Stadgan innebér alltsé inte en dubblering av
rattighetsskyddet i Europakonventionen utan snarare en forstarkning. Se Bernitz, U, EU:s
nya rittighetsstadga — hur kommer den att tillimpas? i ERT Jubileumsnummer 2008, s. 73.

* For en analys av denna begrinsningsregel och andra s k horisontella bestimmelser,
se Tridimas, T, The General Principles of EU Law (Oxford University Press 2006) s 362 ff.

* Se nirmare Hettne, J och Oberg, U, Domstolarna i Europeiska unionens konstitution, Sieps
2003:15, s 102 ff.
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kréftelse pa att de krav som 1 synnerhet den tyska forfattningsdomstolen
har stéllt upp vad géller skyddet av grundldggande rittigheter nu framstar
som uppfyllda. Tyskland var ocksé starkt padrivande nir det gillde att fa
till stdnd en skriven rattighetskatalog.”®

Utvecklingen mot en bindande stadga om grundldggande réttigheter moter
dock oro i vissa medlemsstater. Férenade kungariket och Polen har i ett sér-
skilt protokoll till EU-fordraget (som framforhandlats samtidigt som Lissa-
bonfordraget) forsokt forsdkra sig om att stadgan inte innebér en oonskad
utveckling av grundldggande rittigheter som ar oforenlig med de bagge lan-
dernas nationella réttssystem. De sdger sig beakta att stadgan bekréftar de
rattigheter, friheter och principer som erkédnns inom unionen och gér dem
synliga, dock utan att skapa nigra nya rittigheter eller principer. I en forsta
artikel i protokollet framhalls sedan att stadgan inte utvidgar EU-domstolens
eller de bada ldndernas nationella domstolars rétt att fastsla att Polens eller
Forenade kungarikets lagar och andra forfattningar, administrativa praxis
eller administrativa atgérder, &r oférenliga med de grundlidggande rittigheter,
friheter och principer som stadgan bekréftar. I synnerhet, och for att skingra
varje tvivel, stadgar protokollet att avdelning IV i stadgan (som bendmns
”Solidaritet” och innehaller sociala réttigheter) inte innehéller ndgot som
medfor réttigheter tillimpliga pa Polen eller Férenade kungariket som kan
bli féremal for rittslig provning, utom i den méan Polen eller Forenade
kungariket har foreskrivet sddana réttigheter i sin nationella lagstiftning. I en
andra artikel anges att i den utstrickning som det i stadgan hénvisas till
nationella lagar och praxis, ska den vara tillimplig pa Polen eller Férenade
kungariket endast i den mén de réttigheter eller principer som den innehéller
erkdnns 1 Polens eller Forenade kungarikets lagstiftning eller praxis.

Det dr naturligtvis 1 hog grad olyckligt att tvd medlemsstater i ett protokoll
har skaffat sig ensidiga reservationer mot stadgans tillimpning. Detta &r
sannolikt frdga om en eftergift av politisk natur for att underldtta en ratifi-
cering av Lissabonfordraget, men ger uttryck for ett synsétt som dr oforen-
ligt med sjdlva grunden for EU:s rittssystem, eftersom det &r EU:s domstol
som i sista hand ska avgdra vad som utgdr en réttighet enligt unionsrétten
och om den ska kunna goras géllande i nationell domstol. Syftet med EU:s
rattssystem dr att — inom unionsréittens tillimpningsomrade — skapa ett sa
likformigt rittsskydd som mojligt for alla EU-medborgare. Att enskilda
medlemsstater har ensidiga undantag nir det géller grundldggande fri- och

* Se Groussot, X, Creation, Development and Impact of the General Principles of Community
Law: Towards a jus commune europaecum (University of Lund 2005) s 202.
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rattigheter dr sirskilt allvarligt, eftersom dsssa principer dr av generell
betydelse i den unionsrittsliga tillimpningen.

Aven om stadgan om grundliggande rittigheter blir bindande kan den knap-
past betraktas som en exklusiv réttskélla ndr det giller unionsmedborgarnas
rattighetsskydd. Andra internationella dverenskommelser sdsom Europakon-
ventionen (som det hénvisas till i fordragen), men ocksa FN:s konvention
om ménskliga réttigheter och den europeiska sociala stadgan bor fortfarande
kunna aberopas vid gemenskapsdomstolarna, men i praktiken blir sannolikt
rittighetsstadgan den dominerande réttskéllan vad géller unionsmedborgar-
nas grundldggande rittigheter. Detta kan innebéra ett skifte eller omfokuse-
ring ndr det géller unionsrittens inriktning. De “ekonomiska” rittigheterna
kompletteras med uttryckliga grundldggande fri- och réttigheter som inte &r
kopplade till unionens mer marknadsorienterade syften. Detta ger stod at
EG-domstolens péborjade utveckling av bestimmelserna om unionsmedbor-
garskap, namligen att sitta den enskilde unionsmedborgarens réttigheter i
centrum och inte koppla dessa till de ekonomiskt praglade friheterna.”

4.4.3 En ny grund fér EU:s anslutning till Europakonventionen
Utdver att EU:s stadga om grundldggande rittigheter blir bindande for-
dragsfists avsikten att EU ska ans6ka om anslutning till Europakonventio-
nen om skydd for grundlaggande fri- och rittigheter (EU-fordragets artikel
6.2). Hir forutses att avtal om unionens anslutning kommer att ingas av
radet genom ett enhilligt beslut och med ratificering av medlemsstaterna.
Detta innebar att EU:s réttsordning i allmdnhet och dess domande verk-
samhet i synnerhet avses understéllas en extern kontroll i fraga om skydd
for grundldaggande fri- och réttigheter. Anslutningen ger EU-systemet
ytterligare legitimitet, eftersom EU-institutionerna (inbegripet EU-dom-
stolen) understéller sig kontroll av den europeiska domstolen for de
manskliga rittigheterna. Det dr ddremot mer tveksamt om en anslutning till
Europakonventionen verkligen innebar mer skydd for enskilda medborgare
an de redan far genom den bindande réttighetsstadgan.

4.4.4 Effektivisering av domstolsskydd
Den restriktiva tolkningen nér det géller enskildas mdjlighet att vicka talan
direkt vid EG-domstolen, numera fOrstainstansridtten, har kritiserats i

7 Se Bergstrom, C F och Hettne J, Lissabonfordraget: hur dndras EU?, ERT 2008, s 67.

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

* Se nidrmare Hettne, J och Oberg, U, Domstolarna i Europeiska unionens konstitution,
Sieps 2003:15, s 106 f.
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doktrinen, och till och med av gemenskapsdomstolarnas egna ledamoter.'”
Argument for en mer omfattande taleritt for enskilda har ocksé framforts i
en rad forslag till avgoranden fran generaladvokater.'"

I Lissabonfordraget mjukades dessa talerittsvillkor upp négot. Bakgrunden
till detta ar sannolikt en fruktan for att unionsrétten i annat fall riskerar att
forklaras oférenlig med Europakonventionens krav pa domstolskontroll och
effektiva riattsmedel. I Lissabonfordraget anges, som framgétt, att unionen
ska ansdka om anslutning till Europakonventionen. Det innebér att Europa-
domstolen ska kunna kontrollera om EU:s talerdttskriterier dr forenliga
med Europakonventionen. De nya skrivningarna bygger pa grundtanken att
det racker att den enskilde kan vicka talan antingen vid unionsdomstolarna
eller vid nationell domstol, som i sin tur kan begira ett forhandsavgoérande
fran EU-domstolen. I EU-fordragets artikel 19 (innan omnumrering 9f),
foreskrivs att:

”Medlemsstaterna ska faststéilla de mojligheter till 6verklagande som behdvs for
att siakerstilla ett effektivt domstolsskydd inom unionsrittens omrade”

Medlemsstaterna ska alltsa gora vad som dr mgjligt for att sdkerstélla ett
effektivt domstolsskydd inom unionsrittens omrade, vilket omfattar alla
situationer dér unionsrétten ar tillimplig. Formuleringen “mdjligheter till
overklagande” dr inte helt rittvisande. Pa engelska talas om att medlems-
staterna “shall provide remedies sufficient to ensure effective legal protec-
tion”. Det dr alltsa tillgang till effektiva rattsmedel som avses.

' Se sdrskilt Jacobs, F, Access to justice as a fundamental right in European Law, Mélanges
en hommage a 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 IT (Giuffre 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 1’expression ‘la concernent ... individuellement’, i
Festschrift fiir Ulrich Everling, Vol I (Nomos 1995) s 849 och Schockweiler, X, Lacces a la
justice dans I’ordre juridique communautaire, Journal des tribunaux, Droit européen, nr 25,
1996, s 1.

1 Se till exempel generaladvokat Slynns forslag till avgdrande 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 I-3813 (punkterna 71-74) och i mal C-188/92, TWD
Textilwerke Deggendorf, REG 1994, s 1-833 (punkterna 20-23), generaladvokat Ruiz Jarabo
Colomers forslag till avgoérande i mél C-142/95 P, Associazione agricoltori della provincia
di Rovigo m fl, REG 1996, s I-6669 (punkterna 40-41) samt senast generaladvokat
Jacobs forslag till avgdrande av den 21 mars 2002 i mal C-50/00 P, Unién de Pequefios
Agricultores mot Europeiska unionens rad, REG 2002, s I-6677.
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Den andra delen i forslaget dr att rdtten for enskilda att vicka talan vid
unionsdomstolarna vidgas nagot. Detta géller emellertid bara nir det ar
fridga om gemenskapsrittsliga foreskrifter som inte medfér genomférande-
atgirder och dirmed inte kan provas i nationella domstolar. Hittills har i
alla situationer krévts att en enskild ska vara savil personligen som direkt
berdrd av en gemenskapsrittsakt for att kunna vécka talan om ogiltigfor-
klaring av den vid gemenskapsdomstolarna. I EUF-fordragets artikel 263
anges dock att:

Varje fysisk eller juridisk person fir pé de villkor som anges i punkterna 1 och
2 vidcka talan mot en akt som dr riktad till dem eller som direkt och personligen
berdr dem samt mot en regleringsakt som direkt berér dem och som inte medfor
genomforandedtgdrder. (forfattarnas kursivering)

Syftet med de fordndringar som foljer av Lissabonfordraget dr sdlunda att
skapa ett heltdckande system, bestdende av s&vél unionsréttsliga som natio-
nella rittsmedel, for att minska risken for att unionens domstolssystem inte
uppfyller kraven i artikel 6 och 13 i Europakonventionen. Den nya skriv-
ningen i EUF-fordragets artikel 263 (se kursiveringen ovan) ar avsedd att
fylla den lucka” som hittills uppstatt da en enskild som é&r direkt berord
av en réttsakt (men inte personligt berdrd) inte forfogar Gver nigot ratts-
medel pa grund av att det saknas nationella genomforandedtgirder.'” Aven
med en sddan fordndring kommer dock villkoren for att vicka talan vid
EU-domstolarna att vara timligen sniva. ”Akta” lagstiftningsakter kommer
inte att vara léttare att angripa.

12 Jfr Hettne, J och Oberg, U, Domstolarna i Europeiska unionens konstitution, Sieps 2003:15,
s 124 ff.
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5 LISSABONFORDRAGETS FRAMTID

Det forfarande som enligt gillande regler ska foljas vid fordragsrevision
framgér av EU-fordragets artikel 48. Har beskrivs forutsdttningarna for att
medlemsstaternas regeringar ska f4 genomfora en sé kallad regeringskon-
ferens i syfte att i samforstind komma Gverens om de dndringar” man vill
gora i de fordrag som EU bygger pa. Av bestimmelsen framgar att de dnd-
ringar man lyckats komma &verens om “’ska trada i kraft nir de har ratifi-
cerats av samtliga medlemsstater i Gverensstimmelse med deras konstitu-
tionella bestimmelser.”

Det nu foreliggande Lissabonfordraget ér resultatet av det beskrivna forfa-
randet. Efter att samtliga medlemsstaters regeringar med avsevird moda
lyckats uppna samforstand om ett antal dndringar har det skede inletts som
kraver att dessa “ratificeras” eller godkédnns i den demokratiska ordning
som medlemsstaterna sjdlva foreskriver. Endast i en medlemsstat, Irland,
har detta bedomts innebéra direkt beslut av folket i en folkomrdstning. 1
6vriga medlemsstater anvinds indirekt beslut av folket, genom dess valda
representanter i de nationella parlamenten. De flesta nationella parlamen-
ten har redan tagit sina beslut. Nu éterstar endast beslut fran det tjeckiska
och det svenska parlamentet.

Av bestimmelsen i EU-fordragets artikel 48 framgér tydligt att de dndringar
som regeringarna kommit dverens om inte kan bli géllande forrén de ratifi-
cerats av samtliga medlemsstater. Det 4r darfor svart att inte dra slutsatsen
att det irldindska folkets NEJ innebér att de dndringar som samlats i Lissa-
bonfordraget inte kan bli gillande for nigon. Atminstone inte si linge
Irland &r en medlemsstat och fortfarande séger nej.

En tdnkbar slutsats ar darfor att det irlindska folkets NEJ ar liktydigt med
att Lissabonfordraget maste skrotas. Men detta &r en forhastad slutsats. Det
finns framforallt tva skil till detta. Det ena &r att alla EU:s regeringar
redan konstaterat att det finns ett stort behov av att dndringar gors och att
de dndringar som samlats i Lissabonfordraget har alla regeringars stdd,
dven den irldndska: de problem man forsokt hitta 16sningar pé forsvinner
inte bara for att irlindarna séger nej. Det andra skilet dr att 800.000 nej-
rostande irldndare inte kan ses som ett bevis for att de losningar EU:s
regeringar enats om dr daliga eller odnskade. Tvdartom kan de 16sningar
som samlats i Lissabonfordraget pardkna stod fran nationella parlament
som representerar ndrmare en halv miljard medborgare. Vad som da ar
mest demokratiskt forsvarbart att gora dr inte helt latt att svara pa. Detta
dilemma utgdr kdrnan i den pagéende diskussionen om hur ”det irlindska
problemet” ska hanteras.
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Vad som forefaller rimligt redan nu dr att de medlemsstater vars parlament
dnnu inte ldmnat besked om Lissabonfordraget fortsétter som planerat.
Endast nédr det star klart om irldindarna star ensamma eller inte finns forut-
séttningar att slutgiltigt bedoma vad som bor ske. Om négon ytterligare
medlemsstat sluter upp bakom irlindarnas negativa position blir det givet-
vis enklare att overge Lissabonfordraget. Men om det inte blir sa... vad
hinder om Irland skulle visa sig vara ensamt om att inte kunna godkénna
fordraget? D& omformuleras sannolikt problemet fran att handla om ett
misslyckat fordrag till att handla om Irlands roll i EU och féorméaga att hal-
la samma takt som dvriga lander. Utan tvekan kommer vissa att kréva att
Irland sjdlv maste ta konsekvensen av sitt stdllningstagande och begéra
uttrdde ur EU. Detta skulle i sa fall innebéra att ’det irlindska problemet”
foll bort som ett hinder for att Lissabonfordraget ska kunna trida ikraft.

Aven om man inte ska underskatta risken for att det irlindska folket kan
bli tvingat att vdlja mellan att dndra sitt NEJ till Lissabonfordraget eller
begéra uttrdde ur EU dr det svart att tdnka sig att ett krav pa irlandskt
uttrdde har ndgot brett stdd bland 6vriga medlemsstater. Flera av dessa,
dven Sverige, skulle ha kunnat befinna sig i motsvarande situation om man
haft anledning att anvdnda direkt beslut av folket i en folkomrostning... och
tva medlemsstater, Frankrike och Holland, har ju redan varit dér (med det i
huvudsak likalydande Konstitutionsfordraget). Men trots detta utgdr blotta
tanken pa ett irlandskt uttrdde en faktor av reell betydelse. Att en irlindsk
regering dterigen felbedomt det politiska ladget — sjidlv ndjt sig med det
framforhandlade innehéllet i ett fordrag som inte lyckas tillfredsstilla val-
jarnas asikter och krav — 6kar misstanken att Irland inte klarar av att halla
jidmna steg med de andra. Om Irland i slutindan skulle visa sig vara
ensamt om att inte kunna godkdnna férdraget kommer den politiska pres-
sen darfor vara stor pé irlindska politiker att 4stadkomma ndgot som kan
vénda det irldndska folkets NEJ till ett JA som ar tillrackligt tydligt for att
lata de dndringar som omfattas av Lissabonfordraget trida i kraft.

5.1 Forandring mdjlig utan Lissabonfordraget

Trots att Lissabonfordraget innehéller manga fordndringar — och forbatt-
ringar — av EU:s grundldggande regelverk innebér det inte ndgon langt-
gadende reform. Diaremot innebér det ytterligare steg i en utveckling som
pagétt under lang tid och som varit mojlig att iaktta i en serie tidigare for-
dragséndringar (1987, 1993, 1999, 2003). Flertalet av de utmaningar som
Lissabonfordraget péstas tackla omfattas av bestimmelser i nu géllande
fordrag och det finns redan idag utrymme att agera. Det innebér inte att
EU:s grundldggande regelverk inte behover forbattras utan att de forénd-
ringar som astadkoms genom Lissabonfordraget har ganska begrinsad
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betydelse. Nagot annat ar svart att astadkomma nér sd manga méste vara
overens om vad man vill och inte. Detta dr ett av EU:s allvarligaste pro-
blem: oférmagan att genomfora viktiga fordndringar av sin egen organisa-
tion och utveckla den kapacitet som dess medlemsstater sjdlva saknar men
behover. Oavsett om Lissabonfordraget trader i kraft eller inte maste vi
déarfor rikna med att ”framtidsdebatt” kommer att priagla EU-samarbetet
under manga ar framdver.

Mot bakgrund av detta konstaterande kan man forstds undra om inte
Lissabonfordragets storsta virde — efter det irlandska folkets NEJ — ligger i
den vinst av fortroendekapital som foljer av att respektera spelets regler
och offra det pd demokratins altare? Men denna mdjlighet att vinda mot-
gang till framgang tycks vara forslosad. Tarningen ar kastad och taktiken
for att rddda Lissabonfordraget omsitts redan i praktiken. Har handlar det
om att hitta en losning pa “det irlindska problemet” och astadkomma
nagot som kan vénda det irlindska folkets NEJ till ett JA som ér tillrdck-
ligt tydligt for att lata de &ndringar som omfattas av Lissabonfordraget trida
i kraft.

Innan forsoket att hitta en 16sning pa “det irlindska problemet” undersoks
nagot narmare finns det anledning att kort kommentera det faktum att
Lissabonfordraget inte dr nodviandigt for att astadkomma ménga av de dnd-
ringar som EU:s stats- och regeringschefer kommit 6verens om. Flera av
de dndringar som samlats i Lissabonfordraget skulle istédllet kunna brytas
upp i grupper som sedan genomfors stegvis under en nagot langre tid och
vid skilda tidpunkter:'®

en forsta grupp dndringar som kan genomforas omgaende utan ett nytt
fordrag: till exempel forstarkningar av EU:s ”ordférandeskap” och fore-
tradare for utrikesfrigor, inrdttande av en sirskild mekanism for natio-
nella parlaments subsidiaritetskontroll, vidareutveckling av Europa-
parlamentets kontrollfunktioner och omorganisering av kommissionen,

en andra grupp dndringar eller “anpassningar” som kopplas till nésta
utvidgning (jfr EU-fordragets artikel 49.2): flertalet av Lissabonfordra-
gets organisatoriska fordndringar, dess forenklade forfaranden for for-
dragsdndring och eventuellt dess omstrukturering av befintliga fordrag.
Denna grupp borde kunna genomforas relativt snart men med koppling

S

En sddan 16sning framstir som sérskilt tdinkbar om det irldndska folkets NEJ fortstter
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 pagdende prévning i den tyska och den tjeckiska
forfattningsdomstolen).

69



till nya medlemskapsfoérhandlingar — med till exempel Kroatien — och det
faktum att EU:s befintliga férdrag dr skrivna for maximalt 27 medlems-
stater. Aven om det forutsitter nya politiska stillningstaganden, bor detta
vara mdjligt att uppna, dven for Irland, da det handlar om en begrdnsad
reform (och ett delvis nytt syfte) som inte forutsitter ndgon ny folkom-
rostning,

* en tredje grupp dndringar som inte dr nédvindiga att genomfora snart
eller som redan i Lissabonfordraget ar planerade till ett senare datum:
t.ex. namnbyte frin EG till EU och #ndrade rostregler i ridet. Aven denna
grupp forutsitter ett nytt stdllningstagande fran Irland. Men det skulle
inte ndodvindigtvis kriava folkomrdstning 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 regerings-
chefer att 6verviga nya losningar pa vissa problem (nagot som i sé fall
kraver nya politiska stillningstaganden i samliga medlemsstater).

Oavsett vad som hénder och dven om man véljer att forsoka rddda de dnd-
ringar som samlats i Lissabonfordraget i dess nuvarande form é&r det svart
att inte konstatera att irldindarnas NEJ far den omedelbara konsekvensen att
det kommer att drdja ldngre dn véntat innan nya fordragsregler trader i
kraft. Under de ndrmaste manaderna kommer vi att férstd om det bara ror
sig om en forsening pa nagra ménader eller ett fortsatt troskande i de langa
reformféror som EU redan lagt bakom sig.

5.2 Lissahonfordraget och det irlandska problemet

Det mest omedelbara ansvaret for att forsoka rddda de dndringar som sam-
lats i Lissabonfordraget och hitta en 16sning pé “det irlindska problemet”
ligger hos den franska regeringen, som for nirvarande fungerar som ord-
forande for EU-ldndernas regeringar, och framforallt hos den franske
presidenten. Den franske presidenten, Nicolas Sarkozy, har gripit sig an
uppgiften med sddan beslutsamhet att det ensamt kommer att vara avgo-
rande for omvirldens bedomning hur den franska regeringen klarade av sin
tid som ordférande.

Det finns ingen anledning att tro att den franske presidenten inte redan fatt
den irlindska regeringen att inse vad som maste uppnds och det finns liten
anledning att tro att den irlindska regeringen inte kommer att forsdka
astadkomma det: innan EU:s ordforanderoll 6vergar fran den franska rege-
ringen till den tjeckiska — vid arsskiftet — kan vi forvénta oss ett besked
frén den irlindska regeringen om vad man ska gora. De storsta problemen
just nu ror timingen och det irlindska folkets 6vertygelse om att ingen,
allra minst deras egen regering, kan fi dem att dndra uppfattning.
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Utan tvekan hoppas den franska regeringen pd en 18sning som innebéar
att ”det irlindska problemet” &r 16st i god tid innan 2009 ars Europa-
parlamentsval och att nyvalda parlamentariker ska kunna tillsdttas och
arbeta enligt Lissabonfordragets regler. Detta i sin tur paverkar forutsitt-
ningarna for den EU-kommission som sedan ska utses under hdsten. Sam-
tidigt dr det omojligt att se hur en ny irldndsk folkomrostning ska kunna
héllas innan dess... om samma sak men med ett annat resultat. Med
dessa forutsittningar ligger det néra till hands att fundera 6ver om det inte
finns ndgra alternativa védgar och i synnerhet om en ny folkomréstning
om samma sak verkligen 4r ndédvindig? Aven om detta forefaller vara en
politisk och kanske ocksd moralisk sjdlvklarhet dr den formella bilden
mindre entydig.

95.2.1 Den irlandska grundlagens reglering av EU

Utgangsldget vad géller de krav som maste vara uppfyllda for att Lissabon-
fordraget ska kunna trida i kraft framgér av EU:s regler om foérdragsand-
ring.'” Pa ett till synes entydigt sétt forklarar dessa regler forutsittningarna
for att medlemsstaternas regeringar ska f4 genomfora en sa kallad rege-
ringskonferens i syfte att i samforstind komma 6verens om de dndringar”
man vill gora i de férdrag som EU bygger pd. De dndringar man lyckas
komma G&verens om kan sedan trdda i kraft ndr de har godkénts eller “rati-
ficerats” av samtliga medlemsstater i 6verensstimmelse med deras konsti-
tutionella bestimmelser.” Detta innebér 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. Vad giller Sverige innebér
detta typiskt sett att det forfarande ska foljas som beskrivs i regeringsfor-
mens sa kallade EU-paragraf.'®

For att mojliggora ett medlemskap i EU (dadvarande EG) ansédgs det i
Irland, precis som i Sverige, nddvandigt att genomfora vissa dndringar i
den irlindska grundlagen, nadgot som i sin tur krdvde — och fortfarande
kraver — folkomrostning. Efter en folkomrdstning som stédde dessa dnd-
ringar infordes en sdrskild bestimmelse i den irlindska grundlagen. Denna
kom att utformas péa ett sitt liknande den ”plattldggningsparagraf” som
den svenska Grundlagsutredningen infor EG' foreslog 1993 men som

'"Dessa regler beskrivs i det redan befintliga EU-fordragets artikel 48.
1% Se Regeringsformen kapitel 10 § 5.
"% Betdnkande av Grundlagsutredningen infor EG, EG och vara grundlagar (SOU 1993:14).
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sedan 6vergavs.'” Det huvudsakliga syftet med denna irlindska EU-para-
graf dr att aterspegla de effekter ett medlemskap i EU far for offentlig
makt som den annars beskrivs i grundlagen: framforallt genom att forklara
att grundlagens Ovriga bestimmelser inte hindrar atgédrder beslutade inom
EU-samarbetets ram fran att ha rittsverkan.'” Med tanke pa att detta i
praktiken innebdr en Sppning eller ett hal i den irlindska grundlagen har
det ansetts viktigt att fortydliga vad EU-samarbetet egentligen omfattar.
Detta har man gjort genom att inféra en uppriakning av savél ursprungliga
EG- och EU-fordrag som senare fordrag innehéllande dndringar. Tanken &r

”Se davarande artikel 29 stycke 4 punkt 3:

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.

1% Se nuvarande artikel 29 stycke 4 punkt 3-10:
3° The State may become a member of the European Coal and Steel Community (estab-
lished 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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att denna uppréakning ska utgdra en betryggande avgrinsning och en garanti
att utvidgningar av det som EU-samarbetet omfattar kraver nya tillagg till
grundlagen, som i sin tur maste godkédnnas i folkomrostning.

Det &r viktigt att uppméarksamma att den konstruktion som den irldndska
grundlagen bygger pa tidigare provats av den irlindska hogsta domstolen
som da konstaterade att inte alla dndringar av EU:s fordrag kréver tilligg
till grundlagen. Avgodrande ar istdllet om de dndringar som ska inforas &r
av sadan art att de innebér en fordndring av EU-samarbetets ”grundlidggande
omfattning eller mal” (eng. essential scope or objectives)."”® Om de for-
dragséndringar som ska inforas inte innebér en sadan fordndring anses de
falla inom ramen for det pdgaende EU-samarbetet och ddrmed de tilligg
till grundlagen som redan klarats av. Den praktiska betydelsen dr att sadana
fordragsdndringar kan beslutas av det irlindska parlamentet sjdlv med
enkel majoritet och utan stdd i ndgon folkomrostning.

De exempel som den irléndska hdgsta domstolen gett pa vilka fordragsand-
ringar som kan godkdnnas pa det forenklade sdttet 4r sddana som handlar
om hur EU fungerar inom befintliga samarbetsomrdden: fordndringar i
institutionernas uppgiftsbeskrivning och organisation samt forandringar i
beslutsprocessen, som overgang fran enhéllighet till kvalificerad majoritet
eller 6kning av Europaparlamentets inflytande. De exempel som den
irlandska hogsta domstolen gett pé vilka fordragsédndringar som inte kan
godkdnnas pa det forenklade sdttet utan kréver tillagg till grundlagen och
dérfor folkomrostning ar sddana som handlar om att utvidga de samarbets-
omraden inom vilka EU fungerar.

Mot bakgrund av det som sagts maste man konstatera att EU-fordragets
regler om fordragsidndring inte &r sd entydiga som de forst ger intryck av.
Det sitt pa vilket dndringar som en regeringskonferens kommit dverens om
ska godkénnas av samtliga medlemsstater i 6verensstimmelse med deras
konstitutionella bestimmelser” skiljer sig, inte bara fran en medlemsstat
till en annan, utan ocksé inom varje medlemsstat. Det forfarande som ska
foljas beror pa innehallet i de aktuella fordragsdndringarna. Detta giller
inte bara for Irland utan for de flesta medlemsstater, 4ven Sverige. Den
svenska regeringsformen séger att de enda fordragsandringar som maéste
godkénnas enligt det mer omfattande forfarande som beskrivs i var EU-
paragraf dr de som forutsitter ny Overlatelse av beslutanderétt”.

' Se Cuirt Uachtarach, den irlandska hogsta domstolens, avgorande 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.
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Det &r oklart av vilken anledning den irlindska regeringen bestimde sig
for att klumpa ihop alla de dndringar som Lissabonfordraget innehaller och
gbra dem foremal for tilldgg till grundlagen och dirmed folkomrdstning.
Antagligen handlade det om en 6nskan att av politiska skdl gora nagot
trots att man av juridiska skél inte var tvungen kombinerad med en miss-
beddmning av vad som sedan skulle hinda. Om man insett “risken” for ett
NEJ borde man ha forhandlat hardare med 6vriga regeringar — for att fa
fram ett Lissabonfordrag som béttre motsvarade det irlindska folkets
onskemal — och dessutom anstriangt sig hardare for att forklara varfor slut-
resultatet var ndgot att gladjas at. Kanske borde man ocksa ha utnyttjat de
mdjligheter som irldndska grundlagen ger att godkédnna vissa fordragsiand-
ringar med ett enkelt parlamentsbeslut utan folkomrostning.

9.2.2 Poalitiska krav pa en snabb I6sning

I den politiska och mediala debatten delar flera bedomningen att den troli-
gaste 16sningen pa “det irlindska problemet” ar att det irlindska folket far
en ny “chans” att ta stillning till Lissabonfordraget. 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 dr dock tanken pa att
irlindska folkets skulle behdva rosta igen upprorande och den irlandska
regeringen har varit mén om att poédngtera att man dnnu inte tagit stdllning
till nigon handlingsplan utan endast undersoker olika alternativ. An si
lange har man l4tit 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 rekommen-
dationer forvéntas vara klara i slutet av november och man bor darfor
inte vénta sig nagra officiella besked om vad som kommer att ske férridn
vid stats- och regeringschefernas toppmdte och 11-12 december 2008.
Parallellt till arbetet i den parlamentariska kommittén bistas den irlindska
regeringen med juridisk radgivning fran den sé kallade rittstjansten vid
EU:s ministerrad (jfr ovan 3.3). Framforallt avser denna radgivning de
rattsliga undantag och politiska forklaringar som kan komma att kriavas for
att blidka det irlindska folket vid en ny folkomrostning.'

Samtidigt som det finns manga som tycker att en ny folkomrostning ar
otdnkbar finns det ocksa andra som tycker att det inte dr tillrackligt langt-
gdende. Atminstone inte om den inte Ager rum forrin under hdsten 2009.

'"Se www.irishtimes.com/focus/2008/postlisbon/index.pdf.

'"'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.

'2Se t ex http://blogs.telegraph.co.uk/bruno_waterfield/blog/2008/10/16/
eu_appoints_lisbon_treaty_fixer_ for_ ireland.
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Till de senare hor med storsta sannolikhet den franske presidenten och
manga av hans kollegor fran 6vriga EU:s medlemsstater. De har sjdlva
gjort vad som krévs — lyckats uppbada tillrackligt stod for Lissabonfordra-
get pd hemmaplan — och i flera fall betalat ett politiskt pris for att undvika
folkomrdstning. Ju lingre det drdjer innan Lissabonfordraget kan anses
avklarat desto mer Okar risken for att deras anstrdngningar varit bort-
slosade.

Langst bort pa skalan ligger tidpunkten for allménna val i Storbritannien.
Om ”det irlindska problemet” inte blivit 16st innan dess finns risk att en
inkommande konservativ regering sléar en sista spik i Lissabonfordragets
kista (river upp det brittiska parlamentets tidigare beslut genom en folkom-
rostning).'” Troligtvis kommer brittiska val att d4ga rum i maj 2010. Men
det dr inte omdjligt 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 ar nira
kopplad till den senaste tidens splittring inom regeringspartiet och det kraf-
tigt pendlande fortroendet for den nuvarande premidrministern Gordon
Brown... och “det irlindska problemet” innebir en av flera faktorer som
maste beaktas.

Mest centralt pa skalan ligger tidpunkten for Europaparlamentsval. Dessa
inleds redan 4 juni 2009. Utan tvekan dr detta det datum som den franske
presidenten och flertalet av hans kollegor fran 6vriga medlemsstater ser
som mest avgorande och de skulle vilja sdkerstilla att dessa val dger rum
enligt de regler som inférs genom Lissabonfordraget. Nagra av skilen for
detta &r praktiska, framforallt att val enligt gamla (nuvarande) regler kom-
mer att forsvara en dvergang till nya i ett senare skede av mandatperioden.
Men andra, antagligen mer tungt vigande skil, ar politiska. Framforallt
tycks man oroa sig for att EU-fientliga politiker ska skorda stora fram-
gangar genom att gora Lissabonfordragets vara eller icke vara till en
central valfraga. Tidiga tecken pa detta hittar man i ’hotet” frdn motorn i
den irlaindska NEJ-kampanjen, Libertas, att etablera sig som ett pan-
europeisk parti med sikte instillt pa 2009 ars Europaparlamentsval (jfr
nedan 5.2.3)."* Den osédkerhet som rader runt Lissabonfordragets framtid —
om och nér en dvergéng till nya regler kommer att dga rum — tycks redan

'3 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.
'"“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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smitta av sig pa det dagliga arbetet i Bryssel och himma EU:s férmaéga att
avsluta pagéende drenden.

5.2.3 Tva alternativ som bada kraver svara beslut

Med tanke pa hur betydelsefull tidpunkten fér Europaparlamentsval upp-
fattas har den irldndska regeringen — och ménga andra — haft anledning
att fundera over om det skulle vara mojligt att genomfora en begrénsad
fordndring av EU:s regler som inte forutsitter deras godkidnnande av
Lissabonfordraget. Tanken 4r i sa fall att nya regler som &r identiska eller
likalydande med de regler i Lissabonfordraget som har storst betydelse for
valen i juni 2009 (i forsta hand regler om mandatférdelning) skulle kunna
inforas pd nigot annat sitt. Slutsatsen blir att detta i och for sig ar tdnkbart
men inte pa ndgot sitt som utgor ett realistiskt alternativ. Detsamma géller
mojligheten att skjuta upp tidpunkten for Europaparlamentsval. Oavsett hur
man bir sig it — separata fordragsdndringar, justeringar av fordragsbestdm-
melser i samband med anslutning av en ny medlemsstat eller sa kallade
tilliggsprotokoll — krévs nya regeringsforhandlingar och nytt godkédnnande
av samtliga medlemsstater i 6verensstimmelse med deras konstitutionella
bestimmelser”. I praktiken skulle detta innebéra att det skora férhandlings-
resultat som Lissabonfordraget bygger pa 6ppnas upp och att man riskerar
det som hittills uppnétts. Det som kvarstar for den irldndska regeringen ar
ett enkelt val mellan tva alternativ som béda kréver svéra beslut.

Det forsta alternativet dr att konstatera att folket sagt sitt och att det inte
kan ombes besvara samma fraga en géng till forrén tillrackligt 1ang tid for-
flutit. Detta i sin tur leder till tva slutsatser. Antingen satsar den irlaindska
regeringen pa en ny folkomrdstning inom en snar framtid — fére Europa-
parlamentsvalen — men med en ny fraga som gor det svart for det irlindska
folket att inte dndra sitt tidigare stdllningsstagande (till exempel JA till EU
med Lissabonfordraget eller NEJ till EU) eller s& vintar man med en ny
folkomrostning till ett senare datum. Detta innebair i sa fall att Lissabonfor-
draget inte kan trdda i kraft innan 2009 ars Europaparlamentsval, att
irlindska politiker antagligen vinner vissa véljares fortroende men forlorar
de flesta kollegors respekt och att den franske presidenten anses ha miss-
lyckats. Antagligen innebdr det ocksa att EU far storre problem att hantera
manga utmaningar.

Bekymren borjar redan 1 januari 2009 nir den franska regeringens uppgift
som ordforande dvergar till den tjeckiska. Over en natt byts en pro-EU
president, Nicholas Sarkozy ut mot en som &r anti-EU, Vaclav Klaus. Den
tjeckiske presidenten har inte bara tydliggjort att han tycker att EU borde
overges och ersittas med ett frihandelsomréde, utan ocksé forklarat sig
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motstdndare till Lissabonfordraget och dessutom lovat stodja irlindska
Libertas som pan-europeisk parti med sikte instillt pa 2009 ars Europa-
parlamentsval.'” Den tjeckiska regeringens tid som ordférande avslutas tre
veckor efter dessa val. Aven om det sitt pd vilket den tjeckiska regeringen
och dess regeringschef, Mirek Topolanek, vill anvidnda tiden inte Gverens-
stimmer med presidentens kvarstar det faktum att Tjeckien &r ett av de fa
lander som dnnu inte lyckats ta det politiska beslut som krévs for att ratifi-
cera Lissabonfordraget. For niarvarande ligger fragan hos landets forfatt-
ningsdomstol som forvidntas komma med sitt yttrande 25 november 2008.
Forst darefter kan det tjeckiska parlamentets tva kamrar fatta ett avgérande
beslut. Aven om den politiska oenigheten for nirvarande #r stor i Tjeckien
finns det liten anledning att tro att ratificering av Lissabonfordraget inte
kommer att vara avklarad innan arets slut.

Det andra alternativet dr att konstatera att vissa av de dndringar som
omfattas av Lissabonfordraget ska godkénnas av det irlindska parlamentet
utan nagon ny folkomrdstning. Om de dndringar som avses ar tillrackligt
manga innebdr detta att Lissabonfordraget kan trdda i kraft innan 2009 ars
Europaparlamentsval, att irlindska regeringen — och EU — antagligen for-
lorar vissa viljares fortroende men vinner de flesta kollegors respekt och
att den franske presidenten anses ha lyckats. Dessutom innebir det att EU
kan limna sju svara ar av konstitutionell paralysering bakom sig. Aven om
EU blir nagot béttre rustat att hantera manga utmaningar kommer det sitt
pa vilket Lissabonfordraget baxas igenom ldmna spar. Ett tungt vigande
skal for denna snabbare 16sning pa det irldndska problemet” &r att de vik-
tigaste fragorna skulle kunna vara avklarade innan den franska regeringens
tid som ordforande &r dver. De tva regeringar som sedan stir pa tur — forst
Tjeckien och sedan Sverige — har betydligt simre forutséttningar att lyckas
hantera problemet.

Aven om flera kvalificerade bedomare tycks vara 6vertygande om att den
irldndska regeringen i slutdndan viljer att avvakta med en ny folkomrost-
ning till hosten 2009 — eller senare — bor mojligheten att de véljer en snab-
bare 16sning inte underskattas. Det 4r inte otdnkbart att besked ldmnas vid
toppmotet 11-12 december 2008 att man satsar pé en 16sning redan under
véaren 2009: antingen en ny folkomrostning om en annan fraga eller att vissa
av de dndringar som omfattas av Lissabonfordraget kommer att ldggas
direkt infor det irldindska parlamentet (och att en senare folkomrostning

5 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.
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endast kommer att omfatta de &ndringar som kvarstar). I bada fall far
man utgd fran att EU samtidigt beviljar ett antal irlandska undantag fran
Lissabonfordraget. Det storsta problemet med en snabbare 16sning &r att
den kommer att utsétta den irlindska regeringen for massiv kritik. Men om
det dnda blir den vdg man viljer kommer ett antal formildrande omstén-
digheter att lyftas fram som allihop fortjdnar att tas pa allvar.

For det forsta kommer behovet att strykas under av ett snabbt agerande.
Héar mirks framforallt argumentet att Irland har en skyldighet att inte lata
sitt eget stdllningstagande drabba de 6vriga EU-ldnder dir demokratiska
beslut fattats om att g& vidare med Lissabonfordraget. Det dr ocksé tank-
bart att man kommer att betona betydelsen av att Lissabonfoérdraget ger
mdjlighet att bevara den irlindska EU-kommissiondr som annars bantas
bort 2009."¢ Till detta tillkommer det finansiella orosmoln som sveper over
vérlden och far méanga irlindare att kinna sig &nnu mer beroende av EU 4n
tidigare.

For det andra kommer fragan om vad som verkligen hdnde vid den irlindska
folkomrostningen att ges ett fylligare svar. Ett oberoende opinionsinstitut
har redan utrett saken och konstaterat att 42% av de som rdstade NEJ
anger bristande information eller forstaelse som orsak.'” Detta &r egentli-
gen inte sirskilt forvanande. Bortsett fran att sjdlva Lissabonfordragets 271
sidor &r omdjliga att forsta for andra &n juridiska experter var den text som
det irldindska folket hade att ta stillning till inte begrdnsad till en enkel
eller tydlig frdga — JA eller NEJ till Lissabonfoérdraget — utan ett tresidigt
tilldgg till den irldindska grundlagen med 1.452 ord (och detta var den lés-
vénliga versionen;"* den ursprungliga version som behandlades av irlindska
parlamentet omfattade 11 sidor pé tva sprak och ytterligare 9 sidor med ett
tillhérande memorandum'”). Utrymmet att omformulera frdgan for att
inte kunna anklagas for att géra om precis samma sak pa ett nytt sitt
ar mot denna bakgrund obegrénsat. Att bryta loss den méngd dndringar i
Lissabonfordraget som forefaller mest tekniska och sedan ldgga dessa
direkt infor det irlindska parlamentet forefaller inte orimligt om man sam-
tidigt betonar betydelsen av att viljarna maste fa tid pa sig att besluta om
de dndringar som ligger nirmast deras egna fragor (och den irldndska
grundlagen): framforallt dndringar som ror utrikes- och sdkerhetspolitik,

'°Se t ex http://www.euractiv.com/en/future-eu/compromise-irish-revote-eu-treaty-takes-shape/
article-175187.

'"7Se www.irishtimes.com/focus/2008/postlisbon/index.pdf.

'5Se http://www.lisbontreaty2008.ie.

'"”Se http://www.oireachtas.ie/documents/bills28/bills/2008/1408/b1408d.pdf.
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socialpolitik och skydd for grundldggande fri- och rittigheter. Det &r inte
svart att tdnka sig att Irland pa ett tidigt stadium — kanske vid toppmotet
11-12 december 2008 — erbjuds undantag eller fortydliganden rérande
sddana dndringar och att det ddrmed inte foreligger nagra hinder for att
Lissabonfordraget som helhet tridder ikraft innan en senare folkomrostning
och innan 2009 é&rs Europaparlamentsval.

For det tredje kommer medias pagdende granskning av Libertas och dess
frontman Declan Ganley sannolikt innebéra att manga av de osdkra véljare
som foljde hans rad undrar om de blev vilseledda. Innan Declan Ganley
klev in i den irldndska valrdrelsen ”...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 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 irlindsk och internationell media foku-
seras for narvarande pa fradgor om Libertas finansiering: vilka krafter som
star bakom och om det belopp som pumpades in var storre édn tilldtet.
Misstanken dr att Declan Ganley sjélv har haft ett ekonomiskt intresse av
att stoppa Lissabonfordraget — pa grund av sina affarer med amerikanska
forsvaret — och till och med att CIA ar involverat: sedan det irlaindska
folket rostade NEJ har Ganley skrivit under kontrakt med Pentagon till ett
viarde av 200.000.000 dollar... eller mer. Hur befidngt det dn kan lata
bekréftas allvaret av att Europaparlamentet nyss beslutat frdga den
amerikanska kongressen om ”US fundraising for anti-Lisbon Treaty lobby
group Libertas” och dessutom forklarat att irlindska myndigheter antag-
ligen har anledning att fundera 6ver om resultatet av den irldndska folk-
omrostningen var giltigt.””!

9.2.4 Det irlandska problemet i Sverige
Fragan om Lissabonfordragets framtid och det sitt pa vilket det irldndska
problemet” hanteras &r av stor betydelse for Sverige, framforallt med tanke

'20Se http://blogs.telegraph.co.uk/daniel_hannan/blog/2008/09/02/declan_ganley_and_why_
the_irish_voted_no _ to_ the_lisbon_treaty.

2'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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pé att den svenska regeringen tar dver ansvaret for EU:s roterande ord-
forandeskap 1 juli 2009. Under de méanader som sedan foljer ska ett nytt
Europaparlamentet tilltrdda och en ny EU-kommission tillséttas. Dessutom
forvéntas en ny irldndsk folkomréstning dga rum. Den svenska regeringen
ska inte bara bemistra pagdende och forestdende férhandlingar inom EU:s
rad utan ocksa leda tva toppmoten mellan EU:s stats- och regeringschefer.
Manga av de fragor som maste 16sas dr beroende av vad som hiander med
Lissabonfordraget... och andra fragor trycker obevekligt pa utan hénsyn
till vad som hénder. Detta géller inte minst fragor om EU:s férmaga att
agera i forhallande till védrlden runt omkring.

Den svenska riksdagens beslut om ratificering av Lissabonfordraget ér pla-
nerat till 20 november 2008 och det finns i skrivande stund inget som
tyder pa att det inte gar som tdnkt. Men det bor dndéa papekas att det finns
ett antal riksdagsledamdter som kriver att beslutet skjuts upp. Bland dessa
marks framforallt tva olika grupper. Den forsta gruppen utgors av ett antal
ledaméter som anser att Lissabonfordraget innebdr en sa stor fordndring av
EU att beslutet maste tas enligt det mer omfattande forfarande som géller
for andring av den svenska grundlagen. Fragan hur Lissabonfordraget for-
haller sig till den svenska grundlagen kommer att behandlas ingéende i
nista avsnitt.

Den andra gruppen utgérs av ett antal ledaméter som vill anvénda det
momentum som skapats genom “det irlandska problemet” for att dstad-
komma foréndringar i det forhandlingspaket som Lissabonfordraget om-
fattar. Dessa fordndringar &r tdnkta att motverka det hot de anser att
EU:s domstol riktat mot den svenska arbetsmarknadsmodellen. Aven om
Lissabonfordraget i sig sjélv inte innehaller ndgot som gor ett sadant hot”
virre — utan snarare skapar battre forutsdttningar for att motverka det —
tycks de gora bedomningen att det irléindska folket gett Sverige ett gyllene
tillfalle att utnyttja frdgan 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 sam-
manfaller med Europaparlamentsval) — och mgjligheten att ”det irlaindska
problemet” fir en snabbare 16sning ér véntat forefaller det inte genomténkt
att skjuta upp det svenska beslutet till en tidpunkt efter det toppmote
11-12 december 2008 dir viktiga avgéranden maste triffas. Ju storre
osdkerhet vad enskilda medlemsstater vill eller inte vill, desto hogre risk
att det inte gar att hitta en 16sning... och det politiska priset for att hindra
en 16sning kan bli hogt.
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5.3 Lissabonfordraget och den svenska grundlagen

Trots att det krdvs Overlatelse av ytterligare beslutanderitt for att Sverige
ska kunna tilltrdda Lissabonférdraget ar det svart att se att de dndringar
som infors innebér ndgon storre utvidgning av EU:s befogenhet i jamforelse
med vad som redan giller. Aven i andra avseenden r det svart att se att
Lissabonfordraget innehéller nagra dndringar som var for sig kan betraktas
som omfattande eller stora. Men det finns flera dndringar som bildar
intressanta monster. Av sarskilt intresse r ett antal dndringar av hur EU &r
organiserat och tinkt att fungera. Tillsammans medfor dessa betydelsefulla
forandringar av EU:s kapacitet. Dessa fordndringar dr inte 6verraskande
eller revolutionerande. Tvartom utgér de ytterligare steg 1 en utveckling
som pagatt under lang tid och som varit mojlig att iaktta vid tidigare for-
dragséndringar (1987, 1993, 1999, 2003).

Mot bakgrund av konstaterandet att Lissabonférdraget innebdr betydelse-
fulla férdndringar av EU:s kapacitet dr det viktigt att fraga sig om det ar
mojligt att astadkomma sadana forandringar utan att detta paverkar forhal-
landet mellan EU:s organisation och den nationella och dirmed far effekter
pé 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
gillde det sitt pa vilket utformningen av den svenska demokratin skulle
komma att paverkas av medlemskapet — framforallt genom en férsvagning
av riksdagens stdllning — och det faktum att EU:s kapacitet skulle vara
foremal for fortsatt utveckling.'”? Femton ar senare kan vi inte bara konsta-
tera att denna forsvagning av riksdagens stéllning ar 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 krivs for att utova 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 foérdraget och hur svart det visat sig att fa
det godkint i samtliga medlemsstater kommer det troligtvis att drdja innan
en ny regeringskonferens inleds i syfte att 4stadkomma en fullskalig for-
dragsrevision. Antagligen giller detta dven om Lissabonfordraget inte
overlever den pagéende ratificeringen: oavsett vad som hdnder maste vi
konstatera att den tid ar forbi da vitt skilda krav pa forbéttringar av EU:s

22Se Grundlagsutredningen infor EG, SOU 1993:14, t.ex. s 73, 91 och 101.
12 Se sirskilt Bergstrom C F, Lissabonfordraget och “det irlandska problemet” — en snabbare
16sning &n véntat? Sieps 2008:12epa (http://www.sieps.se/epa/2008/epa2008_12.html).
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grundldggande regelverk gétt att baka ihop till dverjdsta och svarforstaeliga
jattefordrag.

Den intensitet med vilken reformarbetet inom EU pagatt under den period
Sverige varit medlem har pé flera sitt varit en vilsignelse. Sa till exempel
har fradgan om tillampligheten av grundlagens EU-paragraf aktualiserats s
regelbundet att den ensam kunnat erbjuda en grogrund for konstitutionell
debatt. Men i samma utstrickning som ldget ”stabiliseras” och ju ldngre
det drojer till ndsta regeringskonferens... och ndsta, desto mer sillan kom-
mer den situation som grundlagens EU-paragraf tar sikte pa att intrdda.
Detta innebar att den svenska grundlagens liv tillsammans med EU nu gér
in i ett 1 nytt skede som stéller nya krav och att Lissabonfordraget lamnar
efter sig ett patringande behov att de konstitutionella foljderna av vart
medlemskap éterspeglas i regeringsformen pa ett for framtiden mer 4nda-
maélsenligt sitt 4n idag.

9.3.1 Liten reform med betydelsefulla férandringar

For att Sverige ska kunna tilltrdda Lissabonfordraget krivs overlatelse av
ytterligare beslutanderétt i enlighet med det forfarande som beskrivs i den
sé kallade EU-paragrafen i regeringsformen (RF) 10:5 (se nedan 5.3.4).
Det framsta skilet till detta &r att regeringen hittills ansett att sadan dver-
latelse av beslutanderitt inte varit nédvindig for att Sverige ska kunna delta
i vissa samarbetsomraden da dessa haft en ”grundldggande mellanstatlig
karaktir”. De omraden som betraktats pa detta sétt &r de som brukar kallas
EU:s andra och tredje pelare: den gemensamma utrikes- och sidkerhetspoli-
tiken samt det straffrittsliga och polisidra samarbetet.

Anledningen till att beddmningen nu dndras &r inte att EU:s befogenhet
utvidgas; att Lissabonfordraget gor det mojligt att besluta om sddant som
man inte redan kan besluta om, utan att det sitt pa vilket man kan besluta
fordandras. Enligt regeringens bedomning'* kommer den gemensamma
utrikes- och sédkerhetspolitiken, trots betydelsefulla institutionella férdnd-
ringar, att fortsdtta vara ett omrdde med en grundliggande mellanstatlig
karaktiar for vilket det inte krdvs ndgon Overlitelse av beslutanderitt.
Annorlunda forhaller det sig med det straffréttsliga och polisidra samarbetet
som genom Lissabonfordraget blir foremal for ett mer overstatligt eller
”gemensamt” beslutsfattande och darfor inte ldngre kan ses som ett omrade
med en grundliggande mellanstatlig karaktir. Aven om man kan ifragasitta
hur pass réttvisande, konsekvent eller &ndamélsenligt det dr att klamra sig
fast vid frdgan om ett samarbetsomrade inom EU har grundldggande mel-

%Se Ds 2007:48 Lissabonfordraget.
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lanstatlig karaktér eller inte ar det helt klart sa att Sverige aldrig tidigare —
i formell mening — dverlatit den beslutanderdtt som forutsitts och att detta
nu blivit nddvéndigt.

Utover dndringar av betydelse for det straffrittsliga och polisidra samarbe-
tets karaktdr omfattar Lissabonfordraget justeringar av EU:s beslutanderitt
eller befogenhet inom ett antal andra omréden. I de flesta fall ror det sig
om fortydliganden av redan befintlig befogenhet. Detta tycks till exempel
vara fallet med humanitért bistdnd och energi men det finns dven négra
fall av utvidgad befogenhet: dér det blir mojligt for EU att besluta om
sddant som man inte redan kan besluta om idag. Generellt ror det sig om
bestimmelser som tidigare begrinsats till EG-samarbetets rickvidd och
som nu omformuleras for att kunna omfatta EU-samarbetet i dess helhet.
Detta i sin tur dr en foljd av att Lissabonfordraget later begreppet EG ga i
graven. De mest uppenbara exemplen pa sddana bestimmelser hittar man i
den omformulerade "flexibilitetsklausulen” och reglerna om EU:s mojlig-
heter att inga internationella avtal (se ovan 4.1.3 respektive 4.2.5). Aven
med hinsyn till dessa fall krdvs en overlatelse av ytterligare beslutanderitt.
Men trots att det kridvs Overlatelse av ytterligare beslutanderétt for att
Sverige ska kunna tilltrdda Lissabonfordraget dr det svart att se att de
andringar som inf6rs innebdr nadgon storre utvidgning av EU:s befogenhet
i jaimforelse med vad som redan géller. Diaremot tydliggér Lissabon-
fordraget, liksom det tidigare Konstitutionsfordraget,'” vilka de samlade
befogenheterna dr som EU under éren tilldelats.

Aven i andra avseenden ir det svart att se att Lissabonfordraget innehéller
nagra dndringar som var for sig kan betraktas som omfattande eller stora.
Men det finns flera dndringar som tillsammans bildar intressanta monster.
Av storst betydelse, i detta sammanhang, &r ett antal dndringar som paver-
kar forutséttningarna for att EU ska kunna utdva tilldelad befogenhet. Dessa
andringar innebér betydelsefulla fordndringar av EU:s kapacitet, ndgot som
kommer att berdras ytterligare nedan.

95.3.2 Forstarkning av EU:s kapacitet

Genom Lissabonfordraget infors ett antal dndringar av hur EU &r organise-
rat och tinkt att fungera. Dessa paverkar ocksad EU:s kapacitet och formaga
att utova tilldelad befogenhet utan att for den skull innebédra en utvidgning
av denna befogenhet och darfor forutsitta Gverlatelse av ny beslutanderétt.
Tillsammans medfor dessa dndringar betydelsefulla fordndringar.

12 Se Fordrag av den 29 oktober 2004 om upprittande av en konstitution for Europa
(EUT 2004 C 310/1).
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De mest uppenbara férdndringarna hittar man i de befintliga samarbets-
omraden dir kravet pa enhillighet i radet dndras till kvalificerad majoritet.
Ett annat sitt att uttrycka detta &r att det inte ldngre blir mojligt for enskilda
medlemsstater eller regeringar att blockera beslut. De mest ldngtgaende
fordndringarna hittar man i en rad atgérder som alla syftar till att astad-
komma en forstiarkning av Europaparlamentets stéllning. Har handlar det
dels om ett klargérande att Europaparlamentet har en med radet jamstalld
roll ndr “lagstiftning” beslutas, dels om att stidrka denna roll inom de sam-
arbetsomraden dir den hittills varit svagare dn radets (framforallt genom
ett utvidgat “ordinarie lagstiftningsforfarande” och en reviderad ”flexibili-
tetsklausul”). Dessutom ges Europaparlamentet en med radet jamstélld roll
i kontrollen av kommissionens “icke-lagstiftning” (i bestimmelser om
delegerade och genomfdrande foreskrifter). Ytterligare &ndringar som
syftar till att &stadkomma en forstarkning av Europaparlamentets stéllning
hittar man i bestimmelserna om tillsittande av kommissionen och till-
sdttande av domare men ocksé i bestimmelserna om framtida férdrags-
andringar.

Nagra ytterligare kapacitetsforandringar som ar virda att uppméarksamma
hittar man i atgdrder som syftar till att dstadkomma en forstirkning av
1) Europeiska radet: en formell forstarkning (blir institution” med rétt att
fatta bindande beslut), en utvidgad uppgift och en permanent ordférande
med egna resurser, 2) EU-domstolen: en generaliserad och utvidgad juris-
diktion omfattande hela samarbetets rickvidd (om inte annat uttryckligen
anges) och fler organ samt 3) kommissionen: en effektiviserad dvervak-
ningsroll och en forbéttrad majlighet att sjélv anta generella och bindande
foreskrifter i form av icke-lagstiftning.

5.3.3 Forsvagning av nationella parlaments formella stéallning
Mot bakgrund av konstaterandet att Lissabonfoérdraget innebar betydelse-
fulla fordndringar av EU:s kapacitet dr det, som tidigare konstaterats, vik-
tigt att friga sig om det 4r mojligt att dstadkomma sddana fordndringar
utan att detta paverkar forhéllandet mellan EU:s organisation och den
nationella och dirmed far effekter pa det konstitutionella systemet i sin
helhet? Som kommer att berdéras nedan finns det ocksa anledning att sér-
skilt fundera 6ver i vilken utstrackning fragan om utveckling och forand-
ringar av EU:s kapacitet uppmérksammas och omfattas av den svenska
grundlagen.

Men innan dess bor klargdras att det dr svart att inte dra slutsatsen att for-
dndringar i radets beslutsordning (6vergang fran enhillighet till kvalifice-
rad majoritet) och en forstirkning av Europaparlamentets stillning innebér
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en forflyttning av makt fran en del av det konstitutionella systemet till en
annan och att denna forflyttning leder till en forsvagning av de nationella
parlamentens formella stdllning. Sdrskilt tre typer av fordndringar dr 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 likstélld roll och forutsétter att beslutsordningen inom radet
baseras pé kvalificerad majoritet och dérfor inte gér det mojligt for en
enskild regering — och indirekt ett nationellt parlament — att blockera
beslut,

— ett av de tva forenklade forfaranden som infors for framtida fordrags-
andringar innebér att dagens krav pa “ratificering av samtliga medlems-
stater” byts ut mot en mer begridnsad mojlighet for varje nationellt par-
lament att ensidigt och aktivt motsitta sig dndringar. Den principiella
och praktiska forsvagning detta innebir ersitts genom ett nytt krav pa
att Europaparlamentet maste godkénna dndringarna. Forfarandet, som
ocksd brukar karaktdriseras som en allmin passerelle, kommer att
kunna anvéndas for att genomfora framtida fordndringar av EU:s kapa-
citet och forméga att utdva redan tilldelad befogenhet pa ett sitt som
innebér ytterligare forsvagning av de nationella parlamentens stdllning
(6vergang till det ordinarie lagstiftningsforfarandet eller atminstone till
kvalificerad majoritet),

— en forstdrkning av Europaparlamentets inflytande éver kommissionens
icke-lagstiftning dér det sitt pa vilket kategorin delegerade foreskrifter
avgrinsas innebdr 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” ar beror pé vilket
politikomréde eller &mne som avses. Efter de dndringar som infors
genom Lissabonfordraget dr det i de flesta fall rddet och Europa-
parlamentet gemensamt, i enlighet med det ordinarie lagstiftningsforfa-
randet."*

'] vissa fall ska dock ett “sarskilt” lagstiftningsforfarande anvindas, vars utformning regleras
olika beroende pé det omrade som avses. Detta innebér ocksa att svaret pa fradga vem som
da dr att betrakta som “lagstiftaren” blir ett annat (i de flesta fall radet ensamt). Helt klart
har Lissabonsfordragets och, tidigare, Konstitutionsfordragets arkitekter genom den
begreppsmassiga skillnaden mellan “lagstiftning” och icke-lagstiftning forsokt omfatta en
for stater klassisk maktdelningsldra dir fradgan vem eller vilka som har makt att anta
”lagstiftning” — och varfor — &r av central betydelse. Aven det sitt pa vilket kategorin
”genomforande” foreskrifter avgrénsas innebir en forsvagning av nationella parlaments roll,
i det att forfarandet for att anta kontrollregler — baserat pa enhallighet i rddet och svagt
samrdd med Europaparlamentet — dvergér till det ordinarie lagstiftningsforfarandet.
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For att balansera slutsatsen att vissa av de fordndringar som infors genom
Lissabonfordraget leder till en ytterligare férsvagning i de nationella parla-
mentens stillning bor det framhallas att nya mojligheter skapas for natio-
nella parlament genom inrdttandet av ett sérskilt forfarande for provning av
subsidiaritetsprincipen. Detta forfarande ar 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 begridnsningar. Dessa ror
bade vilken sorts invdndningar som kan provas och vilka mekanismer som
star till buds men ocksa vilka drenden som omfattas. Sé till exempel ar for-
farandet begrinsat till ”lagstiftning” och alla former av “icke-lagstiftning”
faller utanfor. Det ror sig inte bara om de delegerade eller genomférande
foreskrifter som ska antas av kommissionen (och som redan idag utgdr
merparten av savél forordningar som direktiv och beslut) utan ocksa om
manga viktiga foreskrifter som ska antas av radet eller Europeiska radet.
Exempel pa detta hittar man mest uppenbart inom den gemensamma
utrikes- och sdkerhetspolitiken och i bestimmelserna om framtida for-
dragsidndringar men, nagot forvanande, ocksd inom till synes normala
samarbetsomraden: ekonomisk politik och energiférsorjning, europeiska
centralbanksystemets organisation och jordbrukspolitiken (faststidllande av
priser, avgifter, stod och kvantitativa begransningar).

Mot bakgrund av de fordndringar som pekats pa — bade forstarkningar och
forsvagningar — finns det anledning att konstatera att Lissabonfordraget
inte gor EU mindre demokratiskt utan mer men med en (ytterligare) glid-
ning i den formella grundstrukturen: fran nationen till unionen. Detta &r i
sin tur en logisk f6ljd av integrationsprocessen. I samma takt som det blir
tydligt att vissa politiska problem inte kan 16sas inom varje lands grianser
okar behovet av ett granslost demokratiskt system. Samtidigt dr det ange-
laget att fraga sig vad utvecklingen innebdr for det svenska statsskicket och
diskutera i vilken utstrickning utvecklingen formés omfattas av den svens-
ka grundlagen.

9.3.4 En svensk reglering med begransad betydelse
I RF 10:5 finns den enda bestimmelsen som direkt avser den svensk
grundlagens forhallande till EU. Denna EU-paragraf har foljande lydelse:

”Inom ramen for samarbete i Europeiska unionen kan riksdagen overlata beslu-
tanderétt som inte ror principerna for statsskicket. Sddan dverlételse forutsitter
att fri- och rattighetsskyddet inom det samarbetsomrade till vilket dverlatelsen
sker motsvarar det som ges i denna regeringsform och i den europeiska konven-
tionen angaende skydd for de manskliga rattigheterna och de grundliaggande fri-
heterna. Riksdagen beslutar om séddan &verldtelse genom beslut, varom minst
tre fjardedelar av de rostande forenar sig. Riksdagens beslut kan ocksa fattas i
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den ordning som giller for stiftande av grundlag. Overlatelse kan beslutas forst
efter riksdagens godkdnnande av dverenskommelse enligt 2 §.”

Av bestimmelsen kan bland annat utldsas att dverlatelse av beslutande-
ritt kridver en begrinsad provning av EU:s kapacitet: overlatelse forutsitter
att EU uppritthaller ett fri- och rattighetsskydd som motsvarar det
svenska (som det foljer av regeringsformen och vara forpliktelser enligt
den europeiska konventionen angaende skydd for de ménskliga rittigheterna
och de grundlidggande friheterna). Men utover detta gors inga uttryckliga
inskrdnkningar i det sétt pa vilket EU far utdva beslutanderétt. Daremot
forutsétter bestimmelsen en omfattande provning av innehdllet i den beslu-
tanderdtt — framforallt normgivningsmakt — som dr féremal for Sverlételse.
Kravet att denna “inte ror principerna for statsskicket” tycks innebédra en
provning vilken befogenhet som kan tilldelas EU (vad EU kan fa gora)
men inte vilken kapacitet EU har att utéva denna befogenhet (Aur EU kan
fa gora det) eller hur denna kapacitet utformas och forandras. Uttolkad pa
detta sétt innebér bestimmelsen att EU till exempel inte far tilldelas befo-
genhet att utfirda normgivning som till sitt innehall ror principerna for
statsskicket (tdnkbara d&mnen dr direkt beskattning eller yttrandefrihet)'”’
men att EU fér tilldelas befogenhet att utfdrda normgivning som inte ror
principerna for statsskicket oavsett beslutsordningens utformning.'

Denna distinktion mellan befogenhet och kapacitet far strst praktisk bety-
delse i de fall ett nytt EU-fordrag medfor fordndringar av det sétt pa vilket
EU ska fa gora ndgot man redan gor. Vad giller just Lissabonfordraget
finns flera exempel pé detta. De omfattar i forsta hand den méngd befintliga
samarbetsomraden dér kravet pa enhillighet i rddet dndras till kvalificerad
majoritet. Slutsatsen bekriftas med all 6nskvird tydlighet av regeringen:

”Om medlemsstaterna véljer att dndra beslutsordningen inom EU fran enhéllig-
het till kvalificerad majoritet pA omraden dér beslutanderitt redan har dverlatits
handlar det alltsa inte om nagon ytterligare overlatelse av beslutanderdtt. Vad
unionen far gora paverkas inte. Ddremot kan en sddan Gvergang naturligtvis av
andra skdl vara av stor principiell och politisk betydelse. Den kan paverka savil
balansen mellan unionen och medlemsstaterna som balansen medlemsstaterna
emellan. En foérdndring av beslutsformen innebdr darfér manga viktiga stéll-

7] detta avseende kan noteras att konstitutionsutskottet sirskilt pekat pa den fria &sikts-
bildningens stora betydelse for vért statsskick, liksom allmén och lika rostritt.
Andra grundldggande konstitutionella principer som utskottet sarskilt har pekat pa ar
offentlighetsprincipen, meddelarfriheten, férbudet mot censur, skyddet av uppgiftslamnare,
ansvarighetssystemet samt andra viktiga principer i tryckfrihetsforordningen och
yttrandefrihetsgrundlagen som har stor betydelse for den fria dsiktsbildningen.
Se Bet 1993/94:KU21 s 27-28.

»Under forutséttning att fri- och rittighetsskyddet inom det samarbetsomrade i vilket EU till-
delas befogenhet motsvarar det svenska.
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ningstaganden. Sadana forandringar har inte séllan varit de mest omdiskuterade
under senare ars regeringskonferenser.”'”

Denna distinktion praglade dven arbetet i den sa kallade Grundlagsutred-
ningen infér EG som forberedde det svenska medlemskapet:

”Nar sa vil en svensk Overlatelse skett till gemenskaperna kan dessa, inom
ramen for géllande fordrag, utnyttja den kompetens de erhallit utan att ndgon
ytterligare overlatelse dr nodvandig. Detta giller oavsett vilka beslutsformer
som tillimpas inom gemenskaperna. Det rader saledes inte nagon principiell
skillnad mellan gemensamma beslut som fordrar enhéllighet och sddana som
kan fattas med kvalificerad majoritet.”'*

Den har ocksa legat till grund fér Lagradets bedémning av tidigare for-
drag:
”...att man vid bedéomningen av huruvida de samlade Overlatelserna till
Europeiska unionen strider mot principerna for statsskicket skall bortse fran
beslutsformen och redan nu antecipera att Sverige overlatit eller 6verlater beslu-
tanderitt ocksa i de fragor dir medlemsldanderna enligt fordraget har vetoritt
eller dér det finns andra sparrar mot beslut, t.ex. samtycke eller kommunikation
med nationella parlament eller den s k nédbromsen.”"!

Det forefaller som att denna distinktion bekréftas av riksdagen. S4 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 kommis-
sionen, liksom medlemslédnderna, har initiativritt) innebér enligt utskottets upp-
fattning inte att samarbetet overgar fran att vara mellanstatligt till att vara
overstatligt. Det &r inte beslutsformen som dr avgorande utan i vad méan besluts-
befogenheter som annars tillkommer nationella organ fors over eller ej till en
mellanstatlig organisation.”'*

Aven om dessa uttalanden viljer att betona skillnaden mellan befogenhet
och kapacitet med utgangspunkt i rddets rostningsregler bor observeras att
Lissabonférdraget innehéller andra exempel pa hur beslutsordningen &r
foremal for fordndringar. Av sarskilt intresse dr forstarkningen av Europa-
parlamentets roll, i synnerhet inom EU:s lagstiftningsprocess, men ocksa
vid framtida férdragsidndringar.

Vid sidan om ett reviderat ordinarie forfarande for fordragséndringar infor
Lissabonfordraget tva forenklade forfaranden.””® Dessa far inte anviandas

'2Se Ds 2007:48 s 70-71.

Se Betinkande av Grundlagsutredningen infor EG, EG och vara grundlagar (SOU
1993:14), s 141.

B'Se Lagradets yttrande dver férdraget om upprattande av en konstitution for Europa,
utdrag ur protokoll vid sammantrdde 28 juni 2005, s 6.

2Se Bet 1997/98:UU s 30.

133 Se EU-fordragets artikel 48 i dess lydelse efter att Lissabonfordragets dndringar inforts.
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for att utoka EU:s befogenhet men for att astadkomma forandringar av
EU:s kapacitet. Det ena forenklade forfarandet tar, som tidigare konstate-
rats, sikte pa dndringar i beslutsordningen: 6vergang till ”ordinarie lagstift-
ningsforfarande” eller atminstone till kvalificerad majoritet. Det andra for-
enklade forfarandet &r mer oklart. Men det &r utan tvekan avsett att kunna
anvindas for att genomfora begridnsade dndringar eller justeringar av insti-
tutionell karaktdr. Tdnkbara exempel dr inskrdnkningar i den nuvarande
skyldigheten att inhdmta yttranden fran EU:s ekonomiska och sociala kom-
mitté och utvidgning av kommissionens uppgifter inom befintliga samar-
betsomraden. Det viktigaste att notera hér ar att forfarandet kriver ett
enhilligt beslut av Europeiska radet som sedan ska ”godkdnnas” av med-
lemsstaterna i enlighet med deras respektive konstitutionella bestimmel-
ser”. Med vad innebér detta for Sveriges del?

Dé forfarandet inte far anvdndas for att utoka EU:s befogenhet omfattas
denna typ av fordragsdndringar inte av specialregeln i RF 10:5 utan av de
allminna reglerna for ingdende av internationella 6verenskommelser i RF
10:1 och 10:2. Det &r enligt RF 10:1 regeringen som ingér dverenskom-
melser med andra stater eller mellanfolkliga organisationer. Det &r bara om
overenskommelser géller ett amne i vilket riksdagen ska besluta eller om
de dr av storre vikt som regeringen enligt RF 10:2 inte far ingd dverens-
kommelser utan att riksdagen godkint dem.

Det forenklade forfarandet for fordragsandringar som nu infors tydliggor
den svenska grundlagens begriansningar: om andringar av EU:s fordrag
enbart ror omraden dér riksdagen redan har overlatit befogenhet till EU &r
det inte osannolikt att regeringen ensam kan binda Sverige vid dessa dnd-
ringar eller atminstone att riksdagens godkédnnande endast kraver enkel
majoritet. Detta d&ven om dndringarna innebér fordndringar av EU:s beslut-
sordning och det sitt pa vilket EU utdvar sin befogenhet.

Aven om slutsatsen blir sérskilt tydlig som en téinkbar foljd av det nya for-
farandet for forenklade fordragséndringar dr den inte begrinsad till de fall
nér forfarandet anvénds. Istillet foljer slutsatsen av det faktum att RF 10:5
endast aktiveras i mycket speciella situationer; nér besluts ska tas om over-
latelse av ytterligare befogenhet till EU, och att 6verenskommelser som
handlar om foréndringar av kapacitet faller utanfor.

5.3.5 Behov av fortydligad grundlag

Mot bakgrund av det som sagts dr det viktigt att framhélla att Sveriges
medlemskap i EU har fler konsekvenser for var grundlag 4n de som fram-
gar av RF 10:5 och dess begrinsade beddmning av forutsittningarna for
overlatelse av beslutanderitt eller befogenhet. Betydelsen av en bredare
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bedomning som dven omfattar kapacitet — det sétt pa vilket EU utdvar sin
befogenhet — och det sitt pa vilket denna kapacitet fordndras och utvecklas
framgick tydligt av betdnkandet frdn Grundlagsutredningen infér EG."*
Hir betonades bland annat att ”[e]n diskussion om konstitutionella foljder
av ett svenskt medlemskap i EG bor ha sin utgangspunkt i ett forsok att
forstd bade det karaktéristiska hos den rittsordning som EG utgér och
huvuddragen i det institutionella system som forvaltar och tillimpar
den”."” Vid denna tidpunkt ansdgs nagra av de centrala huvuddragen vara
att normer som enligt regeringsformen fordrar lagform och darmed riks-
dagsbeslut kunde bestimmas av medlemsstaternas regeringar genom beslut
i radet och att Europaparlamentet fraimst hade en rddgivande och kontrolle-
rande funktion.”® Det konstaterades i detta avseende att det s& kallade
medbeslutandeforfarandet (genom Lissabonfordragets omformat till det
ordinarie lagstiftningsforfarandet) endast var avsett att tillimpas inom vissa
begriansade omraden.”” Dessutom betonades betydelsen av att kommissio-
nen inte hade en renodlad stillning som exekutiv."*

Samtidigt visade Grundlagsutredningens betidnkande en pafallande klar-
synthet vad gillde det sitt pa vilket utformningen av den svenska demo-
kratin skulle komma att paverkas av ett medlemskap i EU — framforallt
genom en forsvagning av riksdagens stdllning — och det faktum att EU:s
kapacitet skulle vara foremal for fortsatt utveckling."”” Femton &r senare
kan vi inte bara konstatera att denna forsvagning av riksdagen stdllning &r
pataglig (inom de omraden som omfattas av EU-samarbetet) utan ocksa att
EU:s kapacitet varit foremal for stora forandringar. Under de fa &r som géatt
sedan Sverige forberedde sitt medlemskap har EU utvecklats mer &n
nagonsin tidigare och man kan konstatera att flera av de centrala huvud-
dragen i dess institutionella system idag ser annorlunda ut. Framforallt
préaglas det sétt pa vilket EU utdvar sin befogenhet av ett svagare inflytan-
de for enskilda regeringar 6ver radet och ett starkare inflytande f6r Europa-
parlamentet. Genom Lissabonfordraget tar dessa sedan lang tid pagaende
fordndringar av de centrala huvuddragen ytterligare nagra steg.

Som redan konstaterats dr det svart att se att de dndringar som infors
genom Lissabonfordraget innebdr ndgon stérre utvidgning av EU:s be-
fogenhet i jimforelse med vad som redan géller. Daremot tydliggdr

' Se Betinkande av Grundlagsutredningen infér EG, EG och vara grundlagar
(SOU 1993:14).

*Se t ex s 33-34.

3Se t ex s 14, 73 och 101-102.

"7Se tex s 42.

%Se tex s 73.

¥Se tex s 73,91 och 101.
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Lissabonfordraget, liksom det tidigare Konstitutionsférdraget, vilken EU:s
befogenhet dr och utvecklar dess nuvarande kapacitet. Det finns i detta
avseende anledning att uppmérksamma att Lagradet gjort bedomningen att
EU:s befogenhet, som den nu fortydligas, dr s omfattande och betydelse-
full ~att riksdagens stillning reellt sett urholkas i vdsentlig grad”.'* Dess-
utom har Lagrédet gjort beddomningen att EU:s kapacitet, som den nu
forstarks genom att utrymmet for majoritetsbeslut utvidgas, innebar ett
“partiellt avskaffande” av mojligheten till politiskt ansvarsutkrdvande som
den kommer till uttryck i den svenska grundlagen.'!

Detta dr allvarliga konstateranden. Trots detta kom Lagradet till slutsatsen
att den svenska grundlagen inte ldgger nadgot hinder i vigen for utveck-
lingen. Den anledning som framst gavs var att urholkningen av riksdagens
stdllning som normgivare och det partiella avskaffandet av mojligheten till
politiskt ansvarsutkridvande inte ansags tillrdckliga for att ”’principerna for
statsskicket” skulle anses rorda i den mening som lagstiftaren — riksdagen
sjilv — avsett med bestimmelsen i RF 10:5. Aven om svaret #r riktigt
drojer sig fragan kvar hur detta egentligen dr mdjligt. Det som saknas &r
framforallt en forklaring hur den svenska grundlagen klarar av fordndringen
utan att forlora sin konstitutionella trovardighet.

En tdnkbar forklaring erbjods redan av Grundlagsutredningen infor EG.
Denna uttrycktes som “en Overtygelse om att var folkstyrelse vid ett
svenskt medlemskap i EG i sina grunddrag kommer att besta dven om den

T sitt korta yttrande over Lissabonfordraget konstaterade Lagradet att Lissabonfordraget
1 princip” motsvarar det tidigare Konstitutionsfordraget och att inga nya omstindigheter
tillkommit som kan dndra den uppfattning man redovisade i sitt tidigare yttrande 6ver
Konstitutionsfordraget. Se Lagradets yttrande 6ver Lissabonfordraget, utdrag ur protokoll
vid sammantriade 13 juni 2008, s 2-3. I sitt tidigare yttrande 6ver Konstitutionsfordraget
raknar lagradet upp “’de befogenheter som Europeiska unionen tilldelas genom fordraget
om upprittande av en konstitution for Europa” och konstaterar att dessa ”ar omfattande och
ror betydelsefulla fragor”. Samtidigt star det klart att de befogenheter som riknas upp i
huvudsak ar de som omfattas av EU:s redan gillande fordrag och, didrmed, tidigare 6ver-
latelser av beslutanderitt. Detta bor bland annat innebdra att lagradets bedomning “att
riksdagens stéllning reellt sett urholkas i vésentlig grad” dven omfattar den situation som
redan giller, det vill sdga oavsett Sveriges tilltrade till ett nytt fordrag. Jfr lagradets slutsats
att ’[d]e nu tillkommande kompetenserna ror betydelsefulla fragor men kan inte anses
vésensfrimmande fran de kompetenser som redan har dverlatits”. Se Lagradets yttrande
over fordraget om upprittande av en konstitution for Europa, utdrag ur protokoll vid
sammantriade 28 juni 2005, s 6-8.

“'Se Lagradets yttrande 6ver fordraget om upprittande av en konstitution for Europa, utdrag
ur protokoll vid sammantrade 28 juni 2005, s 8. Jfr s 7 dér det forklaras att ”’[f]orekomsten
av majoritetsbeslut leder till att varken de svenska viljarna eller riksdagen kan stélla
ndgon till ansvar i de fall ddr den svenska representanten blivit nedrostad i ministerradet.
Detta innebdr att vad som &r en fundamental princip for den svenska statstyrelsen inte far
genomslag inom det omrade dir dverlatelse av beslutanderitt sker”.
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1 vissa avseenden kommer att dndras och fa en annan inriktning”."** En av
alla foljdfragor detta leder till 4r om inte de negativa effekterna pa mojlig-
heten till ansvarsutkrdvande enligt den svenska grundlagen kan vigas upp
av mojligheten till ansvarsutkrdvande enligt EU:s férdrag och att detta i sa
fall skulle kunna ses som en kompletterande garanti for var svenska folk-
styrelse? Vad man i sa fall méste fundera 6ver &r vilken reell betydelse en
formell mdjlighet 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 dndras.
Utan att behova ta stillning till detta kan man konstatera att svaret pa sddana
fragor forutsétter en medvetenhet om att ndgot dverhuvudtaget fordndrats.
Forst da ar det mojligt att skapa en vilgrundad uppfattning om det blev
bittre eller simre och vad som eventuellt finns kvar att atgérda.

Lissabonfordraget tydliggdr resultatet av en flerarig reformprocess som
framforallt handlat om att klargdra vilken befogenhet medlemsstaterna vill
att EU ska ha och utforma den kapacitet som krivs for att utova denna
befogenhet. Om och nér Lissabonfordraget trader ikraft kan denna process
sannolikt betraktas som avslutad. Med tanke p& hur mycket arbete som
lagts ner pa att forhandla fram fordraget och hur svart det visat sig att fa
det godkint i samtliga medlemsstater kommer det troligtvis att drdja innan
en ny regeringskonferens inleds i syfte att &stadkomma en fullskalig for-
dragsrevision. Daremot &r det inte lika svart att tdnka sig att de férenklade
forfaranden for fordragsidndringar som infors genom Lissabonfordraget
kommer att utnyttjas for att fa till stand forstirkningar av EU:s kapacitet
inom ramen for redan tilldelad befogenhet och ddrmed utanfér RF 10:5
(eller, om Lissabonfordraget dverges, att nya fordragsandringar kommer att
forhandlas fram som begrénsar sig till forstirkningar av EU:s kapacitet
utan krav pa ny overlatelse av beslutanderdtt” och diarmed utanfor RF
10:5).

Dessutom kan man rdkna 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 avgéranden om forstirkningar av EU:s kapacitet. Men
mdjligheten till fortsatt utveckling dr inte begrinsad till detta. Det finns
manga exempel pd hur forstirkningar av EU:s kapacitet dstadkommits
genom den interna beslutsprocessen. Pa detta sétt uppstod en gang de sa
kallade toppmdtena och Europeiska radet samt mgjligheten till ”flexibel”
integration. Pa senare tid utmirker sig utbredningen av en ny forvaltnings-

2 Jfr Betdnkande av Grundlagsutredningen infor EG, EG och véra grundlagar
(SOU 1993:14), s 108.
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kultur med gemensamma forvaltningsmyndigheter och, framforallt, en
stadigt vaxande regleringsverksamhet ledd av kommissionen.

Mot bakgrund av konstaterandet att EU:s kapacitet &r — och har varit —
foremal for forandringar dr det angeldget att peka pa ett patringande behov
att de konstitutionella foljderna av vart medlemskap aterspeglas i rege-
ringsformen pa ett mer dndamalsenligt sétt &n det som f6ljer av RF 10:5.
Detta behov omfattar mdjligheten att tydliggora det villkorsldsa for EU;
vilka grundldggande krav Sverige stiller pd EU, men framforallt mojlig-
heten att synliggdra det osynliga for svenska medborgare; att den svenska
grundlagen inte ensam kan forklara den konstitutionella verkligheten.

Det storsta problemet idag &r inte i bristen pa beskrivning vad offentlig
makt omfattar utan bristen pa beskrivning hur den utdvas. Aven om den
svenska grundlagen kan hévda sin konstitutionella integritet genom att
uppstélla villkor (jfr RF 10:5 och kravet pa adekvat skydd av grundlaggan-
de fri- och réttigheter) dr det endast EU:s egna fordrag som tillforlitligt
kan beskriva dess kapacitet. Av denna anledning bor regeringsformen kom-
pletteras med nagot slags fortydligande som gor svenska folket uppmaérk-
samt pé att den svenska folkstyrelsen forverkligar sig sjdlv pa fler sdtt &n
vad som idag framgér av grundlagen och att detta, inom de omraden dér vi
overlatit befogenhet, omfattar samarbete inom EU. Detta i sin tur innebar
att den vetgirige eller kritiske ldsare som grundlagen méste vara skriven
for — medborgaren — blir upplyst om att grundlagen inte kan besvara alla
fragor utan att “betydelsefull information om grundldggande forhéllanden i
svenskt samhillsliv ges dven i annan ordning 4n genom var forfattning”
och att det darfor finns anledning att soka vissa svar i EU:s fordrag.'®

Som Grundlagsutredningen infér EG uppmérksammade formodas detta
vara ett krav som f6ljer av den moderna forfattningstraditionen: att “’rege-
ringsformen bor vara ett aktuellt instrument som ger en bild av grunderna
for den offentliga maktutovningen”."** Tyvérr f61l dock argumentet om att
synliggéra EU-medlemskapet snabbt i glomska ndr den 16sning som da
foreslogs anklagades for att ldgga Sverige och den svenska grundlagen
”platt till marken...”' Den 16sning som istéllet antogs har kanske tjdnat
det davarande syftet: att hjdlpa Sverige in i EU och EU in genom den
svenska grundlagen. Syftet med den 16sning som behovs for att leva med
EU efter Lissabonfordraget dr inte att 4stadkomma en plattlaggning utan
att hdava den morklaggning som dagens reglering leder till.

' Se Betinkande av Grundlagsutredningen infér EG, EG och vara grundlagar
(SOU 1993:14), s 95.

“Se s 92.

' Se reservation Kenneth Kvist (v) s 306.
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ENGLISH SUMMARY

The Lisbon Treaty meets the basic objectives

As explained in this report, the negotiating process that resulted in the
Lisbon Treaty involved several actors with different and, above all, more or
less far-reaching views of what should be achieved. The most unambiguous
and authoritative expression of what was set out can be found in the
so-called Nice Declaration. Here, all Heads of State and Government
unanimously agreed on four objectives that were to be central in the
process of drafting a new treaty:

* how to establish and maintain a more precise definition of the distribu-
tion of powers between the EU and the member states;

« the legal status of the EU Charter of Fundamental Rights;

+ a simplification of present EU treaties in order to make them more clear
and easy to understand but without changing their meaning;

* the position of the national parliaments in the European structure.

In light of these objectives, the Lisbon Treaty is a success. It describes
more clearly than before how to establish and maintain a more precise
distribution of powers and clarifies the legal status of the Charter. In addi-
tion to that a simplification of the treaties is achieved, without changing
their meaning, and the question of the position of the national parliaments
in the European architecture is given an answer.

The Lisbon Treaty leads to new questions

Even if the Lisbon Treaty meets the governments’ basic objectives, the
result leads to new issues. In particular, there are reasons to consider the
manner in which a simplification of the present EU treaties is brought
about, and the extent to which this has really been possible “without
changing their meaning.”

The most obvious changes introduced by the Lisbon Treaty follow from
the decision to merge the existing “pillars” of the EU. This is made possible
by allowing the “EU” to become a full legal entity, and the “EC” to cease
to exist. As a result of this change, “the Court of Justice of the European
Communities” changes name to the “The Court of Justice of the European
Union”, and “EC law” turns into “EU law”. Institutional functions,
decision-making processes and legal instruments are streamlined by the
decision to merge the pillars.

Although most of the changes are merely a repackaging, with an over-
exposure of pre-existing general rules — for example, the “ordinary legisla-
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tive procedure” (the present procedure for co-decision) — and an ironing
out of complicated derogation rules — for example by deporting them to
the group of “special procedures” — this simplification will make the con-
tours of the EU more visible for a broad range of observers, primarily
European citizens and politicians, but also global trading partners and
international negotiators. Many of the issues raised by the Lisbon Treaty
concern the meaning of these simplifications, as well as their legal and
political importance.

The Lisbon Treaty emphasises the future significance

of EU legislation

One of the less obvious issues, which in our view seem most interesting, is
the meaning of the simplifications of the general objectives, as well as the
area-specific objectives. Of particular interest is the new concept of “social
market economy” and its relation to the widened, but hardly clarified, con-
cept of “internal market”. It is difficult to avoid the impression that
the Lisbon Treaty confirms the growing ambition of the EU to act as a
political re-regulator (adopting welfare-oriented legislation at the European
level) and an attempt to liberate the EU from the position as a de-regulator
(combating legislation at the national which is discriminatory and restric-
tive to trade). The impression is reinforced by the amount of changes in
the Lisbon Treaty which aim to clarify and develop the EU concept of
“legislation” and enhance the process of political decision-making. In addi-
tion, many of the democratic principles and mechanisms highlighted in
the Lisbon Treaty will only come into play in the context of an active
legislative work. This, indeed, applies to the function created for national
parliaments to monitor the principle of subsidiarity.

The Lisbon Treaty creates new conditions for revision

of EU treaties

Another of the less obvious issues, which in our view, seems most interest-
ing, is what the changes actually mean in the current procedure for future
treaty revision. What does the general strengthening of the European
Council and of the Parliament mean? What does the possibility of using a
simplified procedure mean and what type of amendments is this procedure
intended for? How much is really left of the old requirement of ratification
in all member states and in what way will this influence the national
parliaments? Particularly, in light of the strategic considerations that
formed the basis for the efforts to reform the EU treaties, it is difficult not
see the changes introduced by the Lisbon Treaty as a reflection of a
cautious, but for reasons of principle very significant shift, where the
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democratic base is moved, a few inches, from the Nation to the Union.
Therefore the changes which are introduced require of national parliaments
that they understand and follow the development.

The Lisbon Treaty does not make the EU “thinner”

Regarding the Swedish ratification of the Lisbon Treaty and its relation to
the Swedish Constitution, it is acknowledged that the amendments do not
involve any major extension of EU competences. In particular, the Lisbon
Treaty involves an extension of the EU’s legal capacity and ability to
negotiate international agreements (this includes an explicit obligation to
accede to the European Convention on Human Rights as well as more
uniform rules for trade policy negotiations) and the areas covered by the
existing “flexibility clause”. But the fact that the Lisbon Treaty makes the
EU somewhat broader must be balanced against numerous amendments
that aim to enhance national influence. With respect to the legal representa-
tion of the EU and the extended possibility to conclude international
agreements, there are reasons to pay attention, in particular, to a new
“double-hatted” commissioner with special responsibility for foreign policy
who will be appointed by the Governments (European Council). More
generally, the new function that is created for the national parliaments
to monitor the principle of subsidiarity includes a limited mechanism for
control if and under what circumstances the EU should exercise its com-
petences.

The Lisbon Treaty makes the EU “sharper”

The Lisbon Treaty introduces a number of amendments with respect to the
way in which the EU is organized and intended to function. These changes
affect the EU’s capacity and its ability to make use of already existing
competence without there being any need for any new transfer of com-
petence from the member states. Taken together, these amendments
constitute significant changes.

The most obvious changes can be found in the areas of cooperation where
the requirement for unanimity in the Council is changed to qualified
majority. Another way of expressing this is that it will no longer be
possible for individual member states or governments to block decisions.
They most far-reaching changes can be found in a series of measures,
all aimed at strengthening the position of the European Parliament.
In both these cases, the changes in the areas of judicial cooperation in
criminal matters and police cooperation are of the greatest practical
significance.
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In light of the finding that the Lisbon Treaty involves significant changes
to the EU’s capacity, it is important to ask oneself whether it is possible to
achieve such changes without affecting the relationship between the EU’s
organization and the constitutional organisations on the national level,
and furthermore, if this will not have effects on the constitutional system
in its entirety. It is in this respect difficult not to conclude that changes in
the Council’s decision-making and the strengthening of the European
Parliament’s position imply a transfer of power from one part of the con-
stitutional system to another, and that this transfer leads to a weakening in
the formal position of national parliaments. Three types of changes are of
particular relevance in this respect:

* A further enlargement of the areas in which a streamlined form of the
current co-decision procedure will be applied as the “ordinary the leg-
islative process”. This places the Parliament on level with the Council
and requires that the decision-making process within the Council is
based on qualified majority and therefore impedes single governments —
and indirectly national parliaments — to block decisions.

* One of the two simplified procedures introduced, intended for future
treaty changes, means that the current requirement for “ratification by all
member states” is replaced by a more limited possibility for each national
parliament to unilaterally and actively oppose new reforms. This weaken-
ing is replaced by a new requirement that the European Parliament must
approve the changes. The procedure could be used to change the capacity
and ability of the EU to exercise competences already transferred in a
manner that could further weaken the position of the national parlia-
ments (shift to the ordinary legislative process or at least to qualified
majority voting).

A strengthening of the European Parliament’s influence over the Com-
missions “non-legislation”. This implies a weakening of the current
system based on control by the national governments, and strengthening
of a system based on control through the EU legislature. Exactly who
this “legislator” would be, depends on the policy area or the subject
referred to. Following the amendments introduced by the Lisbon Treaty,
the legislator is in most cases the Council and the European Parliament
jointly, in accordance with the ordinary legislative process.

These changes give reason to conclude that the Lisbon Treaty does not
make the EU less democratic, but instead result in a slide in the con-
stitutional structure. This is in turn is a logical consequence of the integra-
tion process. In the same pace as it becomes clear that certain political
problems can not be resolved within the borders of a single country, the
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need for a borderless democratic system increases. But it is important to
examine what this development means for the Swedish constitutional
system and to discuss to what extent it is reflected in the Swedish constitu-
tion.

The EU development makes demands

on the Swedish constitution

The Lisbon Treaty clarifies the results of a reform process which above all
has dealt with the clarification of the competences of the EU and with the
development of the capacity, necessary to exercise these competences.
Regardless of what happens with the Lisbon Treaty, it would probably take
some time until a new intergovernmental conference would open with the
intention to achieve a full-scale treaty revision. But it is quite likely that
the development of the EU’s capacity and ability to act under existing
competences will continue. Such a development will not fall within the
enhanced procedure for transfer of decision-making power provided for in
the so-called EU-clause of the Swedish Instrument of Government (RF
10:5).

It is not difficult to imagine that the simplified procedures for treaty
amendments introduced by the Lisbon Treaty in the future will be used to
reinforce the EU’s capacity in the context of competences already trans-
ferred, and thus outside the RF 10:5. Even without the Lisbon Treaty it
must be expected that treaty reforms in the future will be limited to the
reinforcement of the capacity without the requirement of a new transfer of
power and thus outside the scope of RF 10:5.

This leads to the conclusion that the Swedish Constitution enters a new
stage that raises new demands, and that the Lisbon Treaty leaves after it an
acute need that the constitutional implications of our membership are
reflected in the Swedish Constitution more adequately than today. In
particular, the Swedish Instrument of Government should be supplemented
by some kind of clarification that the Swedish democracy is realized in
other ways, and, in the areas where we have transferred competences, this
includes cooperation within the EU. This in turn means that the curious or
critical citizen would be informed that the Swedish Constitution cannot
answer all questions, and that some of answers could be found instead in
the EU treaties.

The Lisbon Treaty requires support from all Member States
The present treaties make it clear that the changes in the Lisbon Treaty
cannot enter into effect until they have been ratified by all member states.
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Therefore, it is difficult not to come to the conclusion that the NO from
the Irish people means that these changes can not come into force.
And this would be the case as long as Ireland is a Member State and still
says no.

Consequently, one possible conclusion is that the NO from the Irish people
is tantamount to the abolishment of the Lisbon Treaty. But this is a prema-
ture conclusion. There are two main reasons for this. One is that all the
governments in the EU already have stated that there is a need for change,
and that the changes introduced by the Lisbon Treaty have the support
from the governments, including the Irish: the problems that the govern-
ments have tried to find a solution of will not disappear only because the
Irish say no. The other reason is that 800,000 Irish “no” voters can not be
seen as an evidence that the solutions that the EU governments have
agreed on are bad or undesirable. On the contrary, the solutions in the
Lisbon Treaty can rely on support from national parliaments representing
nearly half a billion citizens. It is not entirely easy to answer what then
would be the most democratic defensible thing to do. This dilemma is
the core of the ongoing discussion of how “the Irish problem” should be
handled.

What seems reasonable right now is that the Member States, whose parlia-
ments have not yet ratified the Lisbon Treaty, will continue with the
ratification process as planned. Only when it becomes clear whether the
Irish stand alone or not, it is possible to finally decide how to handle the
situation. If any additional state is backing the Irish position it will, of
course, be easier to abandon the Lisbon Treaty. But if it is not so... what
happens if Ireland would prove to be the only one to not be able to ratify
the treaty? The problem will then likely be reformulated, from dealing with
a treaty without enough support to dealing with Ireland’s role in the EU
and its ability to keep the same pace as other countries. No doubt that
some would demand that Ireland has to take the consequences of its posi-
tion on its own, and withdraw from the EU. This would mean that “the
Irish problem” is removed as an obstacle and that the Lisbon Treaty could
enter into force.

Although you should not underestimate the risk that the Irish people may
be forced to choose between to alter its NO to the Lisbon Treaty or with-
draw from the EU, it is difficult to imagine that a demand for an Irish exit
has a broad support among other member states. Some of these could have
been in the same situation if they have had a reason to use a referendum.
But despite this, the mere idea of an Irish exit is a factor of real import-
ance. The fact that an Irish government (once again) has failed to under-
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stand the political situation — and has been satisfied with a negotiated
content of a treaty that does not succeed to satisfy the voters’ opinions
and demands — would increase the notion that Ireland is unable to keep
pace with the other member states. If Ireland ultimately would prove to be
the only one to not be able to ratify the treaty, there will be an immense
political pressure on Irish politicians to achieve something that can turn the
Irish people’s NO to a YES, which is clearly enough to allow the changes
in the Lisbon Treaty to enter into force.

A quick solution to “the Irish problem” cannot be ruled out

In the political and media debate the most likely solution to the “Irish
problem” is that the Irish people would have a new “opportunity” to consider
the Lisbon Treaty in a referendum. Although there seems to be a growing
demand for a new referendum in the spring of 2009, the autumn of 2009
seems more likely. But for many the very idea of a new referendum in
Ireland is shocking, and the Irish Government has been keen to stress that
it has not yet taken a position on any plan, but are considering different
options.

While there are many who consider a new referendum unthinkable, there
are others who think that this solution is not far-reaching enough — at least
not if a referendum would not take place until the autumn of 2009. This
confirms that the solution to the Irish problem is a question of timing.
Farthest of the scale is the upcoming general elections in the United
Kingdom. These will likely take place in the spring of 2010. If “the Irish
problem” has not yet been resolved prior to these elections, there is a risk
that an incoming Conservative government strikes the last nail in the
coffin of the Lisbon Treaty (tearing up the earlier decision by the British
Parliament by a referendum).

More central on the scale is the time for the European Parliament elec-
tions. These begin on the 4th of June in 2009. Without a doubt, this is the
date that many political leaders see as the most crucial, and they would
like to ensure that these elections take place under the rules established by
the Lisbon Treaty. Some of the reasons for this are practical since elections
under the old (current) rules will complicate a transition to the new rules
at a later stage. But others, probably more important reasons, are political.
Above all, there are worries that the EU-hostile politicians will reap great
success by doing the Lisbon Treaty into a key election issue.

Even though many qualified observers seem to be convinced that the Irish
Government ultimately would choose to wait with a new referendum until
the autumn of 2009 — or even later on — the possibility that they would
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choose a faster solution should not be underestimated. It is not unthinkable
that there would be information given on this issue at the Heads of State
and Government summit on the 11-12th of December in 2008, and a solu-
tion already in the spring of 2009: either a new referendum on a question
formulated differently than in June 2008, or that some of the amendments
in the Lisbon Treaty would be put forward the Irish Parliament (combined
with a later referendum that only would cover the remaining changes). In
both cases, it must be assumed that the EU would give Ireland a number of
opt-outs in the Lisbon Treaty. The biggest problem with a faster solution is
that it will expose the Irish government for a massive criticism. But, if it
still is the option chosen, a number of mitigating circumstances will be
emphasized, and these deserve to be taken seriously.

Several changes possible without the Lisbon Treaty

In any case, we must expect that many of the amendments in the Lisbon
Treaty will be implemented sooner or later. It is clear that the Lisbon
Treaty is not a necessary instrument to achieve all of the changes negotiated
during the last years of reform efforts. Another solution would be to brake
up the Lisbon Treaty into different groups of changes, and implement
these gradually over a slightly longer period of time and at different times:
a first group of amendments that can be implemented immediately without
a new treaty, a second group of changes or “adjustments” that can be
implemented at the same time as the next enlargement of new Member
States, and a third group with changes that are not time sensitive, but that
can be placed in a new treaty with a limited content.
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