Stockholm den 25 mars 2008
R-2008/0103

Till Statsradsberedningen

SB2007/8774/EU-KANSLIET

Sveriges advokatsamfund har genom remiss inkommen den 23 januari 2008 beretts
tillfélle att avge yttrande over departementspromemorian Lissabonfordraget (Ds 2007:48).

Advokatsamfundet koncentrerar sina synpunkter pa de konstitutionella forutséttningarna
for Sveriges tilltrade till Lissabonfordraget, rattighets- och rittssdkerhetsfrdgor, unionens
malsdttningar samt fragor rorande domstolsvésendet.

I 6vrigt hdnvisas till Advokatsamfundets remissyttrande av den 16 mars 2005 over
departementspromemorian Fordraget om upprittande av en konstitution for Europa
(Ds 2004:52).

I - SAMMANFATTNING

Advokatsamfundet delar regeringens bedomning att Lissabonfordraget i vasentliga delar
innehaller sddana fordragsidndringar, som det Europeiska rddet enades om 1 juli 2004,
genom Fordraget om upprittande av en konstitution for Europa.

Advokatsamfundet tillstyrker att Sverige tilltrader Lissabonfordraget, &ven om fordraget
frén en rattslig utgdngspunkt framstir som ndgot mindre tillfredstillande dn Fordraget om
uppréttande av en konstitution for Europa.

Vid en samlad bedomning anser Advokatsamfundet att 6vervigande skal talar for uppfatt-
ningen att Lissabonfordraget inte innebér att innehdllet 1 Sveriges grundlagar forandras.
Advokatsamfundet anser sdledes att ett godkédnnande och en ratificering inte kraver
grundlagsidndring.



Advokatsamfundet vill dock papeka att sasom Lagradet anmarkte i sitt yttrande dver
Fordraget om upprittande av en konstitution for Europa, dr 6verlatelsen av normgiv-
ningsmakt och traktatmakt motsvarande den som nu foreslds ske genom Lissabonfordra-
get, under alla omsténdigheter sd omfattande och betydelsefull, att riksdagens stillning
reellt sett urholkas 1 visentlig grad. Av det skélet borde fragan om riksdagens godkén-
nande av Lissabonfordraget enligt 10 kap. 2 § RF, samt, 1 forekommande fall, riksdagen
eventuella separata riksdagsbeslut om 6verldtelse av beslutanderitt till EU enligt 10 kap. 5
§ RF mer noggrant ha analyserats och dvervégts. Fran en allmin konstitutionell forsiktig-
hetsprincip kan pa goda grunder anforas att det forfarande for godkdnnande av fordraget
som dr konstitutionellt invandningsfritt i forsta hand bor tillimpas, liksom att Sveriges
omfattande samarbete inom EU borde framga av RF. Det kan anfGras att Sveriges fortsatta
deltagande 1 det europeiska integrationsarbetet dirvid skulle vila pa en sékrare konstitu-
tionell grund samt ge samarbetet den nddvindiga legitimitet och demokratiska forankring
som enligt den s.k. Laeken-deklarationen var den ursprungliga mélsittningen med Fordra-
get om upprittande av en konstitution for Europa, och sedermera med Lissabonfordraget.

Europeiska radets tidtabell for ratificering av fordraget, det kommande valet till Europa-
parlamentet ar 2009, eller en 6nskan att 2010 ars riksdagsval inte skall 6verskuggas av
EU-debatten, utgor enligt Advokatsamfundet inte tillrackliga skal for att tillimpa
bestdmmelserna for en grundlagsdndring.

II - DE KONSTITUTIONELLA FORUTSATTNINGARNA FOR SVERIGES
TILLTRADE TILL LISSABONFORDRAGET

Enligt regeringens samlade konstitutionella bedomning forutsétter Lissabonfordraget att
”viss ytterligare beslutanderitt fors over till unionen”. Enligt regeringen finns det ’inga
konstitutionella hinder for att Sverige ska kunna tilltrdda Lissabonfordraget” (s. 92 i
departementspromemorian).

Advokatsamfundet dr av uppfattningen att sdvil redovisningen av géllande ritt, liksom
den konstitutionella analysen, dr vil kortfattad 1 departementspromemorian. Regeringen
behandlar 6ver huvud taget inte fraigan om Lissabonfordraget ska godkénnas av riksdagen
enligt 10 kap. 2 § RF med tva beslut med mellanliggande riksdagsval enligt det forfarande
for grundlagsiandringar som aterfinns i 8 kap. 15 § RF, eller om godkdnnandebeslutet kan
ske med ett beslut med kvalificerad majoritet enligt det forfarande som finns stadgat 1 10
kap. 5 § RF.

Enligt Advokatsamfundet borde regeringen i promemorian ha gjort en utférligare analys
av fragan om riksdagens godkdnnandebeslut och regeringens efterféljande ratificering av
Lissabonfordraget utgor en dndring av innehéllet 1 regeringsformens kompetensregler.
Promemorian borde ha diskuterat 1 vilken utstrickning framtida beslut om dverlételse av
beslutsbefogenheter till EU principiellt sett innebir att svenska statsorgans kompetens
andras eller modifieras (jfr. SOU 1993:14, s. 128 och s. 149 f.).



De konstitutionella forutsdttningarna for Sveriges tilltrdde till Lissabonfordraget ar
komplexa. Fragan var ocksa foreméal for omfattande debatt i samband med behandlingen
av Fordraget om upprittande av en konstitution f6r Europa. Enligt Advokatsamfundets
mening belyser Lagrddets yttrande av den 28 juni 2005 vél de svira bedomningar som
frigan maste anses innefatta.

Enligt Advokatsamfundet fir den overlatelse av normgivningsmakt och traktatmakt som
nu foreslas ske genom Lissabonfordraget i likhet med tidigare ratificeringar av for-
dragsdndringar effekter vad avser riksdagens lagstiftningsomrade. Sammantaget har
Advokatsamfundet emellertid gjort bedomningen att riksdagens stdllning som lagstiftare
principiellt sett inte fordndras genom Lissabonfordraget.

Straffrittslig kompetens har alltid ansetts utgora ett statens kirnomrade. Darfor innebér
den foreslagna Overlatelsen av straffréttslig kompetens till Europeiska unionen — genom
vilken de beslutsbefogenheter som dverlits kan komma att innebéra aligganden och
frihetsberdvande for enskilda medborgare — en nyhet som torde fa stora konsekvenser for
Sveriges vidkommande.

Det kan konstateras att polis- och straffrattsligt samarbete, dvs. nuvarande tredje pelaren,
blir foremal for gemensamt beslutsfattande vilket forutsétter overlatelse av beslutanderitt.
Flexibilitetsklausulen, vars tilldimpningsomrade utvidgas, forutsitter ocksa viss ytterligare
Overlatelse av beslutanderitt. Hartill kommer att EU genom konventets forslag bedoms fa
utokad kompetens pa enstaka sakomraden, t.ex. immaterialréitt. Genom Lissabonfordraget
infors ockséd en gemensam asyl och invandringspolitik.

Avgorande fran svensk konstitutionell utgangspunkt maste enligt Advokatsamfundets
mening vara om den samlade effekten av Lissabonfordraget 1 férening med vad som
tidigare Overlatits, kan ségas rora “’principerna for statsskicket”, nagot som 10 kap. 5 § RF
inte tillater. Riksdagen angav redan i bet. 1993/94:KU21 att den ndrmare gréansen for hur
mycket normgivningskompetens Sverige far Gverlata gar vid att riksdagens stdllning som
det framsta statsorganet inte far urholkas 1 visentlig grad. Andra viktiga principer for det
svenska statsskicket dr principen om parlamentarism och det forhallandet att Sverige dr en
monarki. Samtidigt bor framhéllas att konstitutionsutskottet, 1 samband med dndringen av
10 kap. 5 § RF, framholl att det inte &r mdjligt att 1 ndgra entydiga termer ange hur langt
EU-samarbetets rickvidd kan stricka sig utan att grundlagen behdver dndras.

Advokatsamfundet gor beddmningen att Lissabonfordraget inte forédndrar unionens
grundldggande karaktdr. Enligt samfundet dr unionen fortfarande en sammanslutning av
sjalvstandiga stater och medborgare, dér de nationella parlamenten har den avgérande
lagstiftningsmakten. Mot denna bakgrund anser Advokatsamfundet darfor att den over-
latelse av beslutanderitt som Lissabonfordraget forutsétter ligger inom ramen for vad
10 kap. 5 § forsta stycket RF tillater.

Enligt Advokatsamfundet avgors hur tolkning och tillimpning av 10 kap. 5 § RF skall ske
utifran en bedomning av omsténdigheterna i varje enskilt fall. Uttrycket "principerna for



statsskicket" valdes medvetet av 1999 ars forfattningsutredning i syfte att ge varje riksdag
utrymme att beddma vad som faller inom respektive utanfor "principerna for det svenska
statskicket".

Vid en sammanvégning av de olika argumenten i1 fragan om fordraget kriaver grundlags-
andring eller inte stannar Advokatsamfundet saledes for att ett godkdnnande och en
ratificering av Lissabonfordraget inte kraver en grundlagsandring.

Foretrddesfrdagan

I en gemensam forklaring (17) till Lissabonfordraget om foretrade erinras om att unions-
ritten, 1 enlighet med EU-domstolens fasta rattspraxis, har foretrdde framfor nationell rétt.
Till forklaringen har ett yttrande frén ridets juridiska avdelning av den 22 juni 2007
bifogats, dér det anges att det forhdllandet att principen om foretrade inte kommer att
inforas 1 fordragen inte dndrar den gillande principen och réttspraxis frdn domstolen.

Advokatsamfundet &r kritiskt till att Lissabonfordraget inte har bevarat artikel 1-6 1
Fordraget om upprittande av en konstitution for Europa och den foreslagna kodifikationen
av principen om EU-réttens foretrade i sjilva fordragstexten.

Med den 1 Lissabonfordraget valda losningen ges principen om unionsréttens foretrdde en
infrakonstitutionell stillning, vilket 6ppnar en mojlighet for nationella domstolar,
myndigheter eller parlament att vidhélla uppfattningen att nationella grundlagsbestim-
melser 1 exceptionella fall bor ha foretrade framfor de grundldggande fordragen eller
framfOr unionsrétten i Gvrigt.

Enligt Advokatsamfundet dr det savil av réttssédkerhetsskél som av legitimitetsskal darfor
av yttersta vikt att regeringen och riksdagen i forarbetsuttalanden tydligt klargor att de
beslut som unionen fattar har foretrade framfor nationell ratt, dvs. dven framfor nationella
grundlagsbestammelser.

Advokatsamfundet forutsitter dven att regeringen 1 den kommande lagrddsremissen och
propositionen redovisar en sjilvstindig EU-réttslig analys av frigan 1 stéllet for att
hiinvisa till yttranden fran ridets juridiska avdelning. Overlag priiglas departements-
promemorian av en avsaknad av sjilvstindig EU-réttslig analys.

Overgdng frdn beslutsfattande med enhdllighet till kvalificerad majoritet och dndringar i
de grundldggande fordragen

Genom Lissabonfordraget fér artikel 48 1 EU-fordraget ett nytt innehall. Det infors
bestimmelser om att EU-fordraget och EUF-fordraget kan dndras i enlighet med ett
ordinarie forfarande. Fordragen kan ocksa dndras genom forenklade forfaranden.
Andringar i EU-fordraget och EUF-fordraget triider i kraft forst efter det att de har
ratificerats av alla medlemsstater i enlighet med deras konstitutionella bestimmelser.



Europeiska radet far dock enligt artikel 48.6 1 det andrade EU-fordraget besluta om
dndring av samtliga eller delar av bestimmelserna i tredje delen i EUF-fordraget som ror
unionens politik och inre dtgarder. Ett beslut enligt artikel 48.6 trader i kraft forst efter att
det har godkénts av medlemsstaterna i enlighet med deras respektive konstitutionella
bestammelser och far inte utéka unionens befogenheter.

Nar det giller EUF-fordraget eller avdelning V med rubriken ”Allménna bestimmelser
om unionens yttre tgirder och sirskilda bestimmelser om den gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitiken” 1 det andrade EU-fordraget ska Europeiska rddet kunna besluta om
overgéang fran beslutsfattande i rddet med enhillighet pa ett visst omrade eller i ett visst
fall, till beslutsfattande med kvalificerad majoritet (artikel 48.7 forsta stycket).

Enligt det forenklade andringsforfarandet 1 artikel 48.7 forsta stycket kan Europeiska radet
saledes fatta framtida beslut om dvergang fran beslutsfattande 1 rddet med enhéllighet pa
ett visst omrade eller 1 ett visst fall till beslut med kvalificerad majoritet, nir det géller
artiklarna 1 EUF-fordraget eller 1 avdelning V 1 det d&ndrade EU-fordraget.

Advokatsamfundet noterar att till skillnad fran det ordinarie dndringsforfarandet, synes
inte det forenklade dndringsforfarandet uttryckligen forutsitta att dndringen godkénts av
alla medlemsstaterna. Nagon formell ratificering av Europeiska radets beslut synes inte
heller vara aktuell, vilket vacker fragan hur ett framtida godkdnnandebeslut av Europeiska
radets beslut om dndring av samtliga eller delar av bestimmelserna i tredje delen i EUF-
fordraget skall hanteras 1 Sverige, och hur riksdagens stillning skall sdkerstéllas 1 detta
fall.

Advokatsamfundet forutsitter att regeringen aterkommer med en fullstindig analys och
klargérande i denna fraga i den kommande lagradsremissen och i propositionen.

III - RATTIGHETS- OCH RATTSSAKERHETSFRAGOR

Genom Lissabonfordraget blir EU:s stadga om de grundldggande réttigheterna réttsligt
bindande, vilket Advokatsamfundet tillstyrker.

Detta sker genom att en bestimmelse infors 1 EU-fordraget som hénvisar till EU:s stadga
av den 7 december 2000, anpassad den 12 december 2007 1 Strasbourg (artikel 6.1 forsta
stycket). I artikeln klargors att stadgan ska ha samma réttsliga virde som fordragen.

I en gemensam forklaring (1) om Europeiska unionens stadga om de grundldggande
rattigheterna anges att stadgan, som é&r rittsligt bindande, bekréftar de grundlaggande
rattigheter som garanteras av Europakonventionen och som foljer av de konstitutionella
traditioner som dr gemensamma for medlemsstaterna.



Advokatsamfundet delar regeringens bedomning att nér en nationell domstol tillampar
unionsritt ska den alltsa respektera bestimmelserna i stadgan. Stadgan kan, 1 likhet med
fordragen, ocksa bli foremal {or tolkning av unionens domstolar.

Polens och Forenade kungarikets tilldimpning av stadgan regleras dock 1 ett sarskilt
protokoll som fogas till EU-fordraget och EUF-fordraget. I protokollet om Polens och
Forenade kungarikets tillimpning av Europeiska unionens stadga om de grundldggande
rittigheterna klargors tillimpningen av stadgan i forhallande till dessa medlemsstaters
lagar och administrativa dtgarder samt mdjligheten till rittslig provning 1 nimnda
medlemsstater.

Enligt regeringen torde i praktiken protokollet ha marginell betydelse. Protokollet
paverkar enligt regeringen inte andra EU-medlemsstaters tillimpning av stadgan.

Advokatsamfundet delar inte denna uppfattning. Advokatsamfundet &r tveksam till
utformningen av protokollet om Polens och Forenade kungarikets tillimpning av
Europeiska unionens stadga om de grundldggande rittigheterna. Att tilldimpningen av
Europeiska unionens stadga om de grundlaggande réttigheterna tillats begrénsas i tva
medlemsstater, strider mot sjdlva réttsstatprincipen och principen om alla EU-medborga-
res likhet infor lagen.

Advokatsamfundet har under senare &r kunnat konstatera en utveckling som gar mot
multijurisdiktionell processforing 1 flera medlemsstater och s.k. forum-shopping.
Processer med EU-rittslig inriktning som ror sdvil grundliaggande réttigheter som storre
ekonomiska intressen forldggs i de medlemsstater dér forutsdttningarna ar de bésta for att
fa interimistiska beslut, skadestandstalan och faststéllelsetalan provade, samt fragor
hénskjutna till EG-domstolen (se bl.a. domar av den 5 februari 2004 i mal C-18/02, DFDS
Torline, REG 2004, s. I-1417, av den 6 december 2005 1 de forenade malen C-453/03,
C-11/04, C-12/04 och C-194/04, ABNA m.fl., REG 2005, s. I-10423, av den 9 november
2004 1 mal C-46/02, C-338/02 och C-444/02, Fixtures Marketing, REG 2005 s. I-10365, I-
10497 och 1-10549 och av den 11 december 2007 i mal C-438/05 International Transport
Workers’ Federation och Finnish Seamen’s Union, REG 2007, s. I-0000).

Att rattighetsskyddet inom Europeiska unionen da tilldts variera beroende pd var ett mal
stams in dr, mot denna bakgrund, otillfredstéllande. Denna utveckling viacker dven fragan
om vi i Sverige inte pa sikt méste Oppna for mdjligheten att vicka en fristdende faststéllel-
setalan om svensk lags forenlighet med EU-rétten (jfr. dom av den 13 mars 2007 i mal
C-432/05, Unibet, REG 2007, s. [-2271), med mindre 4n att sddana fragor kan komma att
beddmas av domstolar 1 andra medlemsstater.



IV — UNIONENS MALSATTNINGAR

Genom Lissabonfordraget tas artikel 3.1 1 nu gédllande EG-fordrag bort. I artikeln anges
bl.a. att gemenskapens verksamhet ska innefatta en inre marknad och en ordning som
sakerstéller att konkurrensen inom den inre marknaden inte snedvrids.

I en ny artikel 2.3 1 det andrade EU-fordraget stadgas 1 stéllet att unionen ska upprétta en
inre marknad och att unionen ska verka for en hallbar utveckling som bygger pa en social
marknadsekonomi med hog konkurrenskraft dér full sysselséttning och sociala framsteg
efterstravas.

I ett nytt protokoll om den inre marknaden och konkurrens anges att den inre marknaden
enligt artikel 2 1 det ndrade EU-fordraget innefattar en ordning som sékerstéller att
konkurrens inte snedvrids. Det anges vidare att unionen om nodvéndigt ska kunna vidta
atgirder enligt bestimmelserna 1 fordragen, inbegripet den s.k. flexibilitetsklausulen 1
artikel 308 EU. Enligt ett yttrande fran radets réttstjanst den 22 juni 2007 (11198/07) star
protokollet om den inre marknaden och konkurrens i 6verensstimmelse med fordragen,
men &r 1 praktiken rittsligt dverflodigt.

Advokatsamfundet stéller sig fragande till varfor det inre marknadsperspektivet och
konkurrensperspektivet inom EU tonas ned genom Lissabonfordraget. Aven i denna del
forutsétter Advokatsamfundet att regeringen i den kommande lagradsremissen och propo-
sitionen redovisar en sjilvstindig EU-réttslig analys av fradgan, i stillet for att hdanvisa till
yttranden frin ridets juridiska avdelning.

V - FRAGOR RORANDE DOMSTOLSVASENDET

Advokatsamfundet delar regeringens bedomning att eftersom EU-domstolens behorighet
enligt Lissabonférdraget med vissa undantag ska vara generell, forutsitter fordraget att
beslutanderitt i motsvarande man fors Gver till unionen.

Advokatsamfundet tillstyrker den nya lydelsen av artikel 245 1 EUF-fordraget, enligt
vilken bestimmelserna i domstolens stadga far dndras enligt det ordinarie lagstiftnings-
forfarandet, med undantag for avdelning I och artikel 64 som ror sprakregimen.

Reglerna om EU-domstolens och EU-tribunalens (forstainstansréttens) sammanséttning
dndras dock inte ndimnvért jimfort med nuvarande férdrag. Med hénsyn till den generella
behorighet EU-domstolens foreslés fa enligt Lissabonfordraget dr Advokatsamfundet av
uppfattningen att sammansittningen av unionsdomstolarna och den nuvarande kompetens-
fordelningen av unionens domstolssystem skulle behova reformeras i grunden.



Advokatsamfundet rekommenderar regeringen att verka for en sadan reform i kommande
fordragsforhandlingar.

SVERIGES ADVOKATSAMFUND

Anne Ramberg



