LISSABONFORDRAGET:
HUR ANDRAS EU?

Carl Fredrik Bergstrom™* & Jorgen Hettne**

1. INLEDNING

EU:s senaste fordrag, Lissabonférdraget, undertecknades av en enhillig skara
stats- och regeringschefer den 13 december 2007." Till sin form ir Lissabonfor-
draget en fragmenterad — om dn mycket precis — instruktion pd 271 sidor som
beskriver hur bestimmelser i de redan befintliga EU-férdragen ska dndras, flyt-
tas, kompletteras, raderas och omnumreras. I detta avseende erbjuder Lissabon-
fordraget ett alternativ till det misslyckade férdraget om upprittande av en kon-
stitution for Europa (Konstitutionsfordraget).”

Som madnga redan insett dr Lissabonférdraget, till skillnad frin Konstitu-
tionsférdraget, inte resultatet av ett f6rsok skapa ndgot “ddelt forfattningsdoku-
ment... utan har storre likhet med instruktionsboken till en gaffeltruck.” Men
dven om Lissabonférdraget utan tvekan ir en svirgenomtringlig labyrint fir
detta inte leda till férhastade omdémen om dess innehdll och betydelse. Till
skillnad frin Konstitutionsfordraget 4r Lissabonférdraget inte tinkt att lisas av
nigon bredare publik oredigerat, innan instruktionen f6ljts. Det ir forst nir
detta sa kallade konsolideringsarbete genomférts och "gaffeltrucken” monterats
som bilden framtrider av det regelverk pa vilket framtidens EU ir tinkt att vila.

Att Lissabonfordraget fatt karaktir av “dndringsfordrag” ir inte, i sig sjilv,
anmirkningsvirt dd detta sedan linge 4r det normala sitt pa vilket forindringar
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nedan not 7.
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gjorts av EU:s fordrag.* Men samtidigt kan det konstateras att det faktum att
Lissabonférdraget endast 4r ett i raden av idndringsfordrag utgor dess mest
uppenbara skillnad mot Konstitutionsfordraget, vilket var tinkt att innebira en
kodifiering av tidigare fordrag i en ny och sammanhallen text som gavs auten-
tisk status genom ratificering (och upphivande av tidigare fordrag).” Det kan
ocksd noteras att denna formfrga uppfattades som en central — och kontrover-
siell - friga i forhandlingarna mellan EU:s stats- och regeringschefer.®

Beslutet att utforma Lissabonfordraget som ett dndringsfordrag innebir att
den forestdende ratificeringen begrinsas till den, for de flesta, svirforstaeliga
instruktionen hur bestimmelser i de redan befintliga EU-férdragen ska 4dndras,
flyttas, kompletteras, raderas och omnumreras. Givetvis férsimrar detta mojlig-
heten till kritisk granskning och diskussion om hur EU indras. Att ligga upp-
daterade fordragsversioner som upprittats genom konsolideringsarbete till
grund for ratificeringen skulle emellertid inte vara korrekt da dessa — oavsett
vem som ansvarar for dem — endast kan gora ansprék pé informativt virde och
saknar rittslig betydelse.” Mot bakgrund av dessa konstateranden ir det svirt att
undvika kinslan av att beslutet att utforma Lissabonférdraget som ett dndrings-
fordrag och inte som en sammanhéllen text var baserat pa taktiska évervigan-
den i syfte att undvika att upprepa det “misstag” man gjorde med Konstitu-
tionsférdraget (som inte dverlevde den efterfoljande ratificeringen).

Tvirtemot det intryck man litt kan £ om man bérjar bliddra i Lissabonfor-
draget ror det sig inte bara om en teknisk instruktion utan om en betydelsefull

* Se framforalle det s k EU-fordraget, Fordraget av den 7 februari 1992 om Europeiska unio-

nen (EUT 1992 C 191/1) och det s k EG-férdraget, Fordraget av den 25 mars 1957 om upprit-
tandet av Europeiska ekonomiska gemenskapen (formellt inte offentliggjort). De viktigaste dnd-
ringarna som gjort i EU-férdraget hittar man i Amsterdamférdraget av den 2 oktober 1997
(EUT 1997 C 340/1) och Niceférdraget av den 26 februari 2001 (EUT 2001 C 80/1). De vik-
tigaste 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),
Férdraget 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 bér noteras att
bide Europeiska enhetsakten och Férdraget om Europeiska unionen hade en blandad karaktir i
det att de inte enbart gjorde dndringar av redan befintliga férdrag utan ocksd introducerade nya
fordrag. I den del Europeiska enhetsakten introducerade ett nytt férdrag kom det i huvudsak att
tas over av fordraget om Europeiska unionen.

> Se Konstitutionsfordraget artikel TV-1.

®  Se t ex Lissabonf6rdraget Ds 2007:48 s 28.

7 Jfr den forklaring (42) om konsolidering av férdragen som fogades till Amsterdamfordraget
av den 2 oktober 1997 om #ndring av frdraget om europeiska unionen, férdragen om upprit-
tandet av europeiska gemenskaperna och vissa akter som hér samman med dem (EGT 1997 C
340/1). Hir forklaras att ”[d]e hoga fordragsslutande parterna enades om att det tekniska arbete
som pabérjats under denna regeringskonferens skall fortsitta s& skyndsamt som méjligt i syfte
att utarbeta en konsolidering av samtliga relevanta fordrag, inbegripet Férdraget om Europeiska
unionen. De enades om att slutresultatet av detta tekniska arbete, som under ridets generalse-
kreterares ansvar skall offentliggéras i informativt syfte, inte skall ha ndgon rittslig betydelse.”
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reform av EU som i vir mening medf6r avsevirda férindringar och ménga for-
bittringar. Naturligtvis leder detta i sin tur till nya — och viktiga — frigor om
hur EU kommer att se ut och vad medlemskap i EU d4 innebir. Som Rolf Gus-
tavsson triffsikert konstaterar ir Lissabonférdraget dirfér “en rejil julklapp
fran det politiska ledarskapet som den juridiska expertisen kan njuta av hela
nista ar”... och ling tid diréver.®

Som rubriken anger ir den grundfriga som behandlas i denna artikel hur EU
dndras genom Lissabonfordraget. En uppenbar f6ljdfriga till detta ror Lissa-
bonfordragets substans: vad har man gjort for att indra innehallet i de befintliga
fordragen och hur? Givetvis kriver svaret betydligt mer omfattande behandling
dn denna artikel erbjuder. Ambitionen ir ind att ge en dversike 6ver de forind-
ringar som genomférs i Lissabonfordraget och identifiera nigra av de frigor
som det ger upphov dill.

Men innan dess finns det anledning att dréja kvar vid en mindre uppenbar
foljdfrdga som rér Lissabonfordragets form: vad har man gjort for att inze indra
innehéllet i de befintliga férdragen och hur? I detta avseende ska det uppmiirk-
sammas att Lissabonfordraget ir resultatet av en ling process som haft som
frimsta malsitening att forenkla redan befintliga fordrag ”i syfte att de ska vara
tydligare och littare att forstd, men utan att deras innebord dndras.... och att det
kanske till och med ir sa att Lissabonf6rdraget bittre svarar mot denna malsitt-
ning in Konstitutionsfordraget.

2. LISSABONFORDRAGETS FORM

Aven om det inte 6verensstimmer med den allminna bilden ir de forindringar
som féljer av Lissabonférdraget inte resultatet av ndgon ny snilleblixt frin EU:s
jurister eller av en politisk manéver for att ridda sd mycket som méjlig av arbe-
tet bakom Konstitutionsférdraget. Tvirtom bygger bida dessa mycket likaly-
dande fordrag pi strategiska verviganden som florerat sedan 1980-talet.’

2.1 Florensgruppens arbete

De absolut tydligaste uttrycken f6r dessa éverviganden finner man i nagra stu-
dier som en forskargrupp vid Europeiska universitetsinstitutet i Florens produ-

8 Se Gustavsson, R, Nice ir ind3 virre in Lissabonfordraget, kolumn i SvD 16 december

2007.

% For tidiga exempel se Europaparlamentets olika utkast till konstitution, framférallt det som
foljde frin den s k Spinellirapporten 1984 (EGT 1994 C 77/33) och det som féljde frin den s k
Hermanrapporten 1994 (EGT 1994 C 61/155).
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cerade f6r Europaparlamentets och kommissionens rikning infor den regerings-
konferens som ledde till det s3 kallade Nicefordraget (2001).'°

I den inledande av dessa studier formulerades ett antal tinkbara strategier for
att forstirka de befintliga fordragens konstitutionella natur."" Grundtanken var
att en omorganisering skulle kunna genomforas i syfte att skapa ett kort och
koncist “grundférdrag” innehillande bland annat virden, mal och grundlig-
gande principer. Detta skulle sedan kompletteras med ett ytterligare fordrag i
vilket mer operationella eller funktionella bestimmelser &terfanns. Dessutom
forutsdgs en parallell férindring av de férfaranden som skulle f6ljas vid framtida
dndring av de nya fordragen.

Den ursprungliga férhoppningen var att en omorganisering av befintliga for-
drag skulle kunna beslutas redan av den férestdende regeringskonferensen.
Detta bekriftades av den grupp “vise min” som fitt i uppgift att forbereda kon-

ferensarbetet. Med beaktande av de férslag som tagits fram i Florens forklarade

I’Ilél[l:l2

"The group believes that significant change needs to be introduced in the way legal texts
which are presently in treaty form can, in future, be modified. That change should be
based on a distinction in the nature of the clauses in the present treaties...

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

* The basic treaty would only include the aims, principles and general policy orienta-
tions, 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, inclu-
ding 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:

e 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.

1% Se Nicefordraget av den 26 februari 2001 om indring av fordraget om Europeiska unionen,
fordragen om upprittandet av Europeiska gemenskaperna och vissa akter som hér samman med
dem (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 Directo-
rate-General for Research (Poli 105A) December 1999.

12 Se The Institutional Implications of Enlargement, Report to the European Commission,
Brussels 18 October 1999, Internet http://ena.lu.
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Important preliminary work has been done on this subject, notably by the European
University Institute in Florence. Drafts already exist indicating how such a division
could be operated. The approach indicated by this report would therefore not cause
undue delay. The Commission should mandate the European University Institute to
finalise its work, in co-operation with the legal services of the Council, the Commission
and Parliament. This would clarify the debate and demonstrate the feasibility and the
attraction of a reorganisation of the treaty texts. The IGC, when convened, would then
have a concrete proposal to serve as basis for negotiation if, as the group suggests, it
decided to go down the road.”

Mot bakgrund av de vise minnens rekommendationer gav kommissionen Flo-
rensgruppen i uppdrag att utveckla sina tidigare slutsatser. Detta ledde till tvd
ytterligare studier vilka presenterades ar 2000.

Den forsta av dessa uppf6ljningsstudier fokuserade pd méjligheten att omor-
ganisera de befintliga fordragen utan att indra deras innehill."”” Utgingspunk-
ten var konstaterandet att det konstitutionella material som skulle utgora kir-
nan i ett "grundférdrag” redan fanns i de befintliga EU- och EG-férdragen men
att det férsvann i mingfalden av fordragsbestimmelser. Dirfor bemodade sig
Florensgruppen just om att pd ett sammanhingande sitt omgruppera och
omstrukturera bestimmelserna i ett nytt grundférdrag, varvid man i mgjligaste
mdin undvek att dndra sakinnehéllet (sirskilt nir det gillde pelarstrukturen).
Tanken var att ett sddant grundfordrag sedan skulle kompletteras med ett for-
indrat EG-f6rdrag, innehéllande funktionella bestimmelser och, vid sidan om
detta fordrag dven en bilaga innehéllande EU:s stadga om de grundliggande
rittigheterna, som vid denna tidpunkt var under utformande.'*

Den andra uppfsljningsstudien behandlade méjligheten att infora ett mer
flexibelt forfarande for férdragsindring i syfte att forbittra effektiviteten men
iven den demokratiska legitimiteten.'” Utgingsliget var de problem man ansig
att det rddande forfarandet — baserat pd en regeringskonferens i vilken foretri-
dare f6r samtliga medlemsstaters regeringar kan komma 6verens om de dnd-
ringars som madste goras och efterfoljande ratificering av samtliga medlemssta-
ters parlament'® — redan brottades med... problem som forvirrades for varje
utvidgning av antalet medlemsstater. Enligt Florensgruppen visade de senaste
drens erfarenheter att:

1 Se A Basic Treaty for the European Union: A Study of the Reorganisation of the Treaties,
Report submitted on 15 May 2000 to Romano Prodi, President of the European Commission
(EUI Robert Schuman Centre for Advanced Studies)

4" Se EU:s stadga nedan not 75.

15 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 ir tillgingliga
pd Internet heep://www.eui.eu/RSCAS.

16 Se der gillande EU-fordragets artikel 48.
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"The compromises emerging from the Intergovernmental Conferences often come
down to the lowest common denominator and suffer from inconsistencies; they are also
the object of ever more detail, sometimes reducing the room for manoeuvre for the
institutions in applying the treaty. The result is that the need formally to amend the
treaties is permanent: an IGC is often scheduled even before the previous one is over.
And given the length of the ratification procedures it can happen that a new IGC begins
while an amending treaty has barely entered into force.

In addition, negotiations can be concluded only at the cost of increasingly numerous
improvised exemptions for individual Member States, formulated in an extremely com-
plex and non-transparent fashion. There are many such examples in the Maastricht and
Amsterdam treaties. .. In the light of these considerations, there is reason to fear that in
a European Union enlarged to 21, 27 or 30 member States, the unanimity principle
and national approval procedures risk constituting a source of total paralysis, preven-
ting even the slightest adjustment of the treaties at least if the present general amend-
ment 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 foregiende studier var att den upp-
delning man foreslog mellan ett grundfordrag med konstitutionella bestimmel-
ser och ett kompletterande fordrag med funktionella bestimmelser skulle 4cfsl-
jas av en differentiering betriffande forfarandet for fordragsindring. I den nu
aktuella studien fortydligades att ett eller flera férenklade forfaranden skulle
inforas for indringar av funktionella bestimmelser. Dessa skulle inte kriva
enhillighet i nigon regeringskonferens utan istillet “super-kvalificerad majori-
tet” i rddet och, istillet for ratificering, tydlig information till alla nationella par-
lament i kombination med en forstirkning av Europaparlamentets delta-
gande.'® Dessutom fortydligades att det allminna forfarande som skulle foljas
vid dndring av konstitutionella bestimmelser skulle omfatta tv4 alternativ. Det
forsta alternativet skulle, som tidigare, vara baserat p& en regeringskonferens,
men endast kriva efterféljande ratificering av 4/5 av medlemsstaterna. Det
andra alternativet skulle, istillet for en regeringskonferens, vara baserat pa ett
“konvent” med sdvil regeringsrepresentanter som representanter for kommissi-
onen, Europaparlamentet och alla nationella parlament."

7" Se Florensgruppens studie (ovan not 15) s 9-10.
'8 Se Florensgruppens studie (ovan not 15) s 19-23.
" Se Florensgruppens studie (ovan not 15) s 24-25.
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2.2 Nice- och Lackenforklaringarna

Kommissionens reaktion pa Florensgruppens forslag om omorganisering av
fordragen var blandad.*® Samtidigt som man forklarade sig stédja dem i stort
konstaterades att det inte var realistiskt att genomféra férslagen inom ramen for
den forestiende regeringskonferensen. Enligt kommissionen borde regerings-
konferensen, i detta avseende, noja sig med att sld fast en tidtabell f6r det fort-
satta arbetet med omorganisering av fordragen. Utdver dessa till synes praktiska
overviganden ir det tinkbart att kommissionen, av politiska skil, ville g& for-
siktigt fram och framférallt undvika att det tillfille som bjéds inte skulle slosas
bort pa en begrinsad omorganisering av befintliga férdrag & droit constante —
med bibehéllande av gillande ritt — utan istillet anvindas for att dstadkomma
en mer lingtgdende reform. .. sirskilt om nista tillfille som bjods skulle 6ppna
upp den annars slutna évning som en regeringskonferens innebar med ett kon-
vent.”!

Oavsett vilka de exakta skilen var kvarstdr faktum att férslagen om omorga-
nisering av férdragen inte ledde till ndgot direkt resultat i det nya Nicefordraget,
vilket allmint uppfattades som ett halvfirdigt hus. Samtidigt som regeringskon-
ferensen plikeskyldigt konstaterade att de dndringar man beslutat var tillrickligt
viktiga f6r att dppna vigen for den forestdende utvidgningen (fran 15 dill 25)
uttryckte man dock sin énskan om att snarast atervinda till de problem man
limnat olésta och "inleda en bredare och djupare diskussion om unionens
framtid.”** 1 den si kallade Niceforklaringen utlovade regeringskonferensen
ddrfor att ett toppméte som var planerat till hosten 2001 skulle fortydliga vilka
initiativ som var limpliga for den fortsatta processen fram till en ny regerings-
konferens under 2004.%

Som sirskilt framhélls i Niceforklaringen hade den just avslutade regerings-
konferensen inte lyckats dstadkomma tillrickligt for att komma till ritta med
“behovet av att forbittra och dvervaka unionens och dess institutioners demo-
kratiska legitimitet och 6ppenhet for att féra dem nirmare medlemsstaternas

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

2 Jfr Michel Barnier, nedan not 31.

22 Se Niceforklaringen (nedan not 23) punkt 1-3.

# Se Férklaring 23 om unionens framtid (EGT 2001 C 80/85), punkt 4 och 7. Jfr dven punke
3: "Efter att ha 6ppnat vigen for utvidgningen 6nskar konferensen att en bredare och djupare
diskussion om Europeiska unionens framtida utveckling inleds. I samarbete med kommissionen
och med medverkan av Europaparlamentet kommer det svenska och det belgiska ordférandeska-
pet &r 2001 att uppmuntra till omfactande diskussioner med alla berérda parter: foretridare for
de nationella parlamenten och den allminna opinionen, dvs. frin det politiska livet, niringslivet
och universitetsvirlden, foretridare for det civila samhillet med mera. Kandidatstaterna kom-
mer att knytas till denna process enligt villkor som skall faststillas.”.
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medborgare.”** Dirfér utpekade man fyra frigor som borde behandlas i den
fortsatta processen:

* hur man ska uppritta och direfter uppritthilla en mer exakt avgrinsning av
Europeiska unionens och medlemsstaternas befogenheter.

* vilken stillning Europeiska unionens stadga om de grundliggande rittighe-
terna ska ha.

* en forenkling av férdragen for att gora dem tydligare och littare att forstd,
utan att deras innebérd dndras.

* de nationella parlamentens roll i den europeiska strukturen.

Som forutsett i Niceférklaringen kom de avsikter som EU:s regeringar enats om
att vidareutvecklas vid stats-och regeringschefernas toppméte ett r senare, i vad

e . . . 25 .
som kom att kallas Lackenforklaringen om unionens framtid.”” Under rubriken
”Vigen till en grundlag for de europeiska medborgarna” anfordes:

"For dgonblicket har Europeiska unionen fyra foérdrag. Unionens mél, behdrighet och
politiska instrument 4r utspridda i dessa fordrag. En forenkling dr oumbirlig for ate fa
storre dppenhet till stdnd.

Dirvid instiller sig fyra serier av frigor. Den f6rsta giller forenklingen av befintliga
fordrag utan att innehéllet dndras. Miste dtskillnaden mellan unionen och gemenska-
perna ses 6ver? Och uppdelningen i tre pelare?

Direfter kommer frigorna om en eventuell omstrukeurering av férdragen. Miste det
inforas en dtskillnad mellan ett grundfordrag och 6vriga férdragsbestimmelser? Bor en
sidan uppdelning inféras? Kan detta leda till en 4tskillnad mellan dndrings- och ratifi-
ceringsforfaranden f6r grundfrdraget och 6vriga fordragsbestimmelser?

Vidare miste det 6vervigas huruvida stadgan om de grundliggande rittigheterna
skall tas in i grundférdraget och om unionen skall ansluta sig till Europeiska konven-
tionen om de minskliga rittigheterna tas i dvervigande.

Slutligen infinner sig frigan huruvida denna forenkling och omstrukturering inte pa
sikt skulle kunna leda till att det antas en grundlagstext inom unionen. Vilka skulle
utgdra de viktigaste bestdndsdelarna i en sidan grundlag? De virderingar unionen stdr
for, medborgarnas grundliggande rittigheter och skyldigheter, medlemsstaternas for-
hallanden i unionen?”

2.3 Framtidskonventets arbete

Mot bakgrund av den betydelse Florensgruppens studier hade for de inledande
stegen pd vigen mot en ny regeringskonferens dr det sirskilt intressant att
notera att dessa studier dven blev byggstenar i det s kallade Framtidskonvent
som fick till uppgift att férbereda konferensarbetet och utarbeta ett utkast till

2 Se Niceforklaringen (ovan not 23) punkt 5.
» Se Forklaring om den Europeiska unionens framtid antagen av Europeiska ridet i Lacken den
15 december 2001 (se t.ex. Internet: http://www.european-convention.eu.int/pdf/LKNSV.pdf).
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grundférdrag. Redan i konventets inledande méte gjorde en av dess tvé vice
ordforande, Giuliano Amato, skaran av ledaméter uppmirksam pé ett antal
utredningar som kunde tinkas stddja det fortsatta arbetet. Framforallt uppma-
nade han dem att ta del av dokument frin Europaparlamentets utskott f6r kon-
stitutionella frigor och “understrok dessutom vikten av rapporterna frin Euro-
peiska universitetsinstitutet i Florens om férdragens omredigering.”*®

Det bor noteras att Giuliano Amato tidigare varit ordférande f6r Florens-
gruppen och att hans hégra hand under konventstiden, Hervé Bribosia (s kal-
lad 7skribent” i konventets sekretariat), fungerat som gruppens rapportér.27
Den andre vice ordférande i konventet, Jean-Luc Dehane, hade tidigare lett den
grupp vise min som fingat upp den forsta av Florensgruppens studier och
rekommenderat att den skulle fi mandat att slutfora sitt arbete, i samarbete med
ridets, kommissionens och Europaparlamentets rittsavdelningar eller "ritts-
tjinster” (se ovan 2.1). Kanske ir det dven pa sin plats att pipeka att just rddets
rittstjinst, under ledning av sin legendariske chefsjurist, Jean-Claude Piris,
senare kom att fi en viktig roll i arbetet med att "stuva om innehallet i den have-
rerade konstitutionen” och skriva texten till det nu foreliggande Lissabonfér-
draget.”®

Vad betriffar det siitt pd vilket frigan om en forenkling och omorganisering
av fordragen behandlades i Framtidskonventet mirks sirskilt ett "diskussions-
underlag” frén sekretariatet som presenterades for konventets ledamater (det dr
troligt att Hervé Bribosia var huvudforfattare).” 1 detta forklarades den ildre

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

27 Bland 6vriga medlemmar i Florensgruppen mirks Claus-Dieter Ehlermann och Yves Mény,
ordférande for gruppen nir de tvd uppféljande studierna presenterades (Giuliano Amato hade
d4 blivit premiirminister) samt Renaud Dehousse, Bruno de Witte, Armin von Bogdandy,
Grdinne de Burca och Joseph H H Weiler.

28 Se Gustavsson, R, ovan not 8. Hir avslojas med viss sensationslystnad att "Lissabonférdraget
4r ett bra exempel pd juristernas dvertag. Den anonyme huvudfrfattaren heter Jean-Claude
Piris, chefsjurist vid EU:s Ministerrdd. Redan innan politikerna beslutade att inleda férhand-
lingar om ett nytt férdrag hade denne erfarne och forutseende tjinsteman bérjat skriva den nya
texten, genom att stuva om innehdllet i den havererade konstitutionen. Sjilva férhandlingen
blev sedan framfér 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 ridgivare, nigot som han ocksi varit vid tidigare regeringskonferenser
(Maastricht, Amsterdam och Nice). Det ir dven pa sin plats att notera det arbete som bedrevs av
den s kallade Action Group for European Democracy, en grupp av héga politiker under ledning av
Giuliano Amato (med sin bas vid Europeiska universitetsinstitutet i Florens). Bland gruppens
6vriga medlemmar mirks Jean-Luc Dehane (liksom Amato frén konventets presidium), Michel
Barnier och Antonio Vittorino (bdda kommissionens representanter i konventet) samt vér egen
Margot Wallstrém. Se vidare internet http://www.iue.it/RSCAS/Research/ACED.

¥ Forenkling av fordragen och utarbetande av ett konstitutionellt fordrag — ett diskussionsun-
derlag som sekretariatet utarbetat for presidiets rikning, 10 september 2002 (CONV 250/02)
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idéen om att inféra en dtskillnad mellan ett grundférdrag och dvriga fordrags-
bestimmelser:

"Tanken att ge Europeiska unionen ett "grundférdrag’ 4r inte ny. Europaparlamentet
har forsoke tvd ginger. Forsta gingen var 1984 under ledning av Altiero Spinelli, d&
man utarbetade ett utkast till "férdrag om upprittande av Europeiska unionen’ vilket
till stor del forebddade Maastrichtférdraget atta &r senare, och andra gingen var 1994,
d4 man utarbetade ett utkast till "konstitution f6r Europeiska unionen’. Idén har dven
slagit rot utanfor institutionella kretsar. Nyligen har Europeiska universitetsinstitutet i
Florens p& uppdrag av Europeiska kommissionen gjort en genomfdrbarhetsstudie av
omorganiseringen av férdragen. Denna studie, som skall ses mot bakgrund av rappor-
ten frén visemannagruppen av den 18 oktober 1999 om de institutionella reformerna
fortjinade uppmirksamhet i den min som det dir lades fram en modell fér ett grund-
liggande fordrag som ir resultatet av en omstrukturering av de gillande fordragen sam-
tidigt som den nuvarande juridiska situationen i méjligaste man respekteras ("bibehal-
lande av gillande ritt’).

Alla dessa utkast representerar lika manga losningar och modeller som konventet kan
ha nytta av i sitt arbete, om det viljer att inrikea sig pd att utarbeta ett grundliggande
fordrag. Rent hypotetiskt vore det limpligt att i huvudsak ta upp tva frigor: dels fast-
stilla det grundliggande fordragets form och innehall, dels faststilla sambandet mellan
detta och de nuvarande fordragen. Dessa bida frigor ir for 6vrigt inte helt fristdende
frin varandra. Direfter kan man friga sig huruvida man eventuellt bor géra nigon dif-
ferentiering mellan forfarandena f6r revidering av fordragen.”

Den uppgift som diskussionsunderlaget framforallt forutsig act konventet
skulle diskutera var grundférdragets form och innehall. Men Z4ven i detta avse-
ende inramades det fortsatta arbetet av presidiets idéer vilka i sin tur hinvisade
till slutsatserna frin Florensgruppen:

?Utarbetandet av ett grundliggande fordrag kriver att man faststiller vilka bestimmel-
ser som man anser i forsta hand skall tas med i detta. Ett sidant urval medf6r nimligen
politiska val som ibland kan te sig svira. Vissa imnen, sisom unionens grundvalar och
principer, de grundliggande rittigheterna och medborgarskapet, vissa institutionella
bestimmelser och de klassiska slutbestimmelserna torde inte innebira nigra storre pro-
blem. Det finns diremot en risk att andra bestimmelser, vilka sirskilt avser mal eller
klausuler som inbegriper 6verlimnande av befogenhet, kan visa sig vara besvirligare.
Man bér slutligen hilla i minnet det eventuella (men ¢j nédvindiga) sambandet mellan
utarbetandet av ett grundliggande fordrag och differentieringen mellan olika revide-
ringsforfaranden...”

I samma takt som arbetet fortskred blev det tydligt att konventet valde att satsa
pa den mest lingtgiende 16sningen: ett samlat férdrag kallat "konstitution” som
skulle trida istillet for befintliga fordrag och som, utéver 72 artiklar med kon-
stitutionella bestimmelser (Del I+IV), dven innehosll EU:s stadga om de grund-

liggande rittigheterna (Del II) samt 322 artiklar med bestimmelser om “unio-
nens politik och funktion”(Del III).
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Det dr oklart exake hur férindringen gick till:

* frin ett nytt “grundfordrag” till en "konstitution”

* frin prioriteringen av en kort och koncis text med konstitutionella bestim-
melser och kompletterade texter (med funktionella bestimmelser och EU:s
stadga) till lanseringen av en bok med 341 sidor

Det ir troligt att svaret pd dessa frigor ocksd inrymmer en stor del av forkla-
ringen till det misslyckande som f6ljde. Kanske var just storleken p& boken inte
nigot annat in en redaktionell felbedomning (man undrar ind4 vems och var-
for)? Men vad betriffar beslutet att gora det mesta mdjliga for att styla det nya
fordraget som “en konstitution f6r Europa” ir det tydligt att ett flertal politiska
akeodrer gjorde vad de kunde f6r att finga det momentum som konventsarbetet
innebar for att hiivda sina egna uppfattningar och intressen. Det gillde for olika
grupper av regeringar och representanter for nationella parlament men framfo-
rallt for Europaparlamentet och kommissionen.*® Som ett av minga exempel pa
detta kan noteras att Michel Barnier, kommissionir med ansvar for institutio-
nell reform, uppmuntrade konventet att ta sikte pd "en riktig konstitution som
EU:s medborgare kan kinna igen sig i” och att hans ambitionsnivd 1ag hogt
ovanfor de fyra frigor som EU:s stats- och regeringschefer lyft fram i Nicef6r-
klaringen (se ovan 2.2).>' Huvudpunkterna i det projekt som kommissionen
sokte konventets stod for var att férenkla och sld ihop fordragen och, samtidigt
som man dirmed 6vergav distinktionen mellan tre pelare, utveckla samarbetet
inom de omriden som dessa pelare omfattade:

* inom forsta pelarens omrdde maste EU befista sin ekonomiska och sociala
utvecklingsmodell genom att "ga vidare med ett projekt som medborgarna
kinner igen sig i och som innebir vilstind, solidaritet och respekt for en livs-
kvalitet som bygger pi att man bevarar miljon, att det finns tjinster av all-

mint intresse av hog kvalitet som alla har tillging till och en hog niva pa den

sociala tryggheten”?

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

31 Se framfbrallt Kommissionens meddelande till konventet av den 22 maj 2002: Ett projeke for
Europeiska unionen, KOM(220) 247 slutlig (CONV 229/02). Citatet frin s 5. Se dven Michel
Barniers anférande i Europaparlamentets utskott for konstitutionella frigor den 6 februari
2001, Reflections on the Future of Europe (SPEECH/01/54). Hir forklaras atc "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.”

32 Ses6ff.
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* inom andra pelarens omridde maste EU ta sitt ansvar som virldsmakt och
dirfor stirka sin formdga att formulera en samstimmig och uttalad vilja
inom omradet for utrikes- och sikerhetspolitiken

* inom tredje pelarens omride maste EU utveckla omridet med frihet, siker-
het och rittvisa pa ett sitt som “juridiske konkretiserar unionsmedborgaska-

pet genom ett antal vil identifierade rittigheter och skyldigheter™

2.4 Lissabonfordraget

I ljuset av denna process (och det Konstitutionsfordrag som var resultatet av
Framtidskonventets arbete) framstdr det nu foreliggande Lissabonf6rdraget
som en dtergdng till den mer balanserade 13sning som fitt brett stéd redan pé
ett tidigt stadium: en omfattande omméblering dir bestimmelser i befintliga
fordrag flyttas och forenklas pa ett sitt som gor dem littare att 6verblicka men
utan att deras rittsliga innebérd dndras.™

Framforallt skapar Lissabonférdraget ett resultat som i jimférelse med Kon-
stitutionsfrdraget ligger betydligt nirmare tanken om ett kort och koncist
grundférdrag med konstitutionell karaktir och ett kompletterande férdrag med
funktionell karaktir. Nir det konsolideringsarbete vil utférts som Lissabonfér-
draget forutsitter framtrider bilden av ett europeiskt samarbete som vilar pé tvéd
fordrag med négra bilagor, framforallt EU:s stadga om de grundliggande
rittigheterna samt en uppdaterad lista med rittsligt bindande protokoll och ett
antal avsikesforklaringar.”

Det forsta av de tvi fordragen, det indrade EU-fordraget,®® utgor basen for
ett relativt kort och koncist fordrag med bestimmelser av konstitutionell karak-
tir. Som forutskickats av Florensgruppen och senare konventet omfattas
bestimmelser om unionens mal och virden, dess allminna institutionella kon-
struktion, grundliggande principer om kompetensférdelning, rittighetsskydd
och demokratisk styrning samt bestimmelser om medlemskap, uttride och for-
dragsindring. Till skillnad frén Florensgruppens forslag till ”grundférdrag”
och, kanske mer intressant, till skillnad frin Konstitutionsférdragets motsvarig-
het, dess ’Del I” (och Del IV), omfattas inte bestimmelser om unionsmedbor-
garskap eller om beslutsférfaranden och rittsakter. Dessa bestimmelser har
istillet forts over till ett kompletterande fordrag. Man kan undra varfor?

3 Ses10 ff.

Mg mélsittningen frin Niceférklaringen (ovan not 23).

3 Notera dven att det s k Euroatomf6rdraget, Férdraget av den 25 mars 1957 om upprittandet
av Europeiska atomenergigemenskapen (formellt inte publicerat), har fortsatt giltighet, om 4n i
forenklad form.

3 Se ovan not 4.
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Det andra av de tva fordragen, det indrade EG—férdraget,37 utgor basen for
ett kompletterande fordrag med funktionell karakeir, vilket déps om till For-
draget om Europeiska unionens funktionssitt eller EUF-fordraget.”® Namn-
bytet aterspeglar dven att "Europeiska unionen” tar ver "Europeiska gemen-
skapens” rittskapacitet och att alla hdnvisningar till den senare forsvinner. I lik-
het med tidigare forslag omfattar EUF-fordraget ett antal allminna eller
horisontella principer, om till exempel likabehandling eller miljs- och konsu-
mentskydd samt bestimmelser om unionens politikomridden och institutioner-
nas verksamhet. Som redan uppmirksammats omfattar férdraget dessutom be-
stimmelser om unionsmedborgarskap, beslutsférfaranden och ritsakeer.

Innan de indringar som féljer av Lissabonfordraget inforts i EU- och EG-
fordraget forhéller sig dessa fordrag, innehéllsmissigt, pA samma nivé: nigot
forenklat kan man siga att EG-fordraget reglerar de politikomrdden som omfat-
tas av den forsta pelaren (framforallt inre marknad samt jordbruks-, transport-
och handelspolitik) och EU-férdraget de frigor som omfattas av den andra och
tredje pelaren (utrikes- och sikerhetspolitik respektive straffrittsligt och polis-
idre samarbete). Efter de dndringar som f6ljer av Lissabonférdraget inforts far
EU-fordraget karakeir av évergipande, inledande eller grundliggande fordrag.
EG-fordraget, eller EUF-férdraget, hamnar pé en ligre mer detaljerad niva av
formodat mindre principiell betydelse. Inte i rittslig mening — d4 bida férdrag
ska ha ”samma rittsliga viirde” — men i praktiken: som de kommer att uppfattas
av det flesta som bemodar sig att titta pi dem. Ganska snart, kanske omedel-
bart, kommer EUF-fordraget — och dirmed innehéllet i dess bestimmelser — att
trilla bort frn det politiska medvetandet och finna sin plats hos den juridiska
expertisen. Detta innebir samtidigt att EU-fordraget fir férutsittningar att bli
ett "grundfordrag” eller till och med "samhillskontrakt” som genom sin korthet
och sitt forenklade sprik lyckas 6ppna upp, nigot ytterligare, den slutna virld
som EU innu lever i.

3. LISSABONFORDRAGETS INNEHALL

De forindringar som omfattas av Lissabonfoérdraget kan sammanfattats i fyra

kategorier:3 9

37 Se ovan not 4.

3 Se Fordraget av den 25 mars 1957 om upprittandet av Europeiska ekonomiska gemenskapen
(inte offentliggjort i EGT) i vilket dndringar senare gjorts genom, frimst, Fusionsfordraget av
den 8 april 1965 (EGT 1967 152/1), Europeiska enhetsakten av den 28 februari 1986 (EGT
1987 L 169/1), Férdraget av den 7 februari 1992 om Europeiska unionen (ovan), Amsterdam-
fordraget av den 2 oktober 1997 (EUT 1997 C 340/1) och Niceférdraget av den 26 februari
2001 (EUT 2001 C 80/1).

% Jfr Hettne, ] och Langdal, F Vad innebir reformférdraget? European Policy Analysis 4-2007
(Sieps) s 2.

44



Lissabonfordraget: hur iindras EU?

e forindringar som syftar till klargéra vad EU redan handlar om och hur EU
redan fungerar,

* forindringar som syftar till att effektivisera beslutsfattandet och det institu-
tionella samspelet inom EU,

* forindringar som syftar till att demokratisera beslutsfattandet inom EU och

* forindringar som syftar till att ge EU-medborgarna ett okat rittighetsskydd.

De storsta forindringarna i forhallande till Konstitutionsfordraget &terfinns i
den férsta och fjirde kategorin. Den mest uppenbara férindringen ir att den
konstitutionella framtoningen har tonats ner och att ett antal referenser till
symboler som for tankarna till statsbildningar har strukits. Men som kommer
att framga i det foljande handlar det mer om en nedtoning 4n substantiella for-
dndringar. Precis som Konstitutionsfordraget syftar Lissabonférdragets till att
modernisera unionen och ta sig an framtidens utmaningar. Europeiska radet
uttrycker det pa foljande sitt:

”... de nuvarande fordragen dndras i syfte act forbittra effektiviteten och den demokra-
tiska legitimiteten i en utvidgad union liksom samstimmigheten i dess yttre dtgirder.”*

3.1 Férindringar som syftar till att klargéra

Som redan uppmirksammats framgir det av bdde Nice- och Lackenforkla-
ringen! att ett huvudsakligt syfte med Konstitutionsfordraget var att klargora
vad EU redan handlar om och hur EU redan fungerar. Mot denna bakgrund
innehéll Konstitutionsférdraget bland annat nya kategorier av rittsakter (fram-
forallt lagar, ramlagar, férordningar och beslut), en begreppsmissig distinktion
mellan ett ordinarie och ett sirskilt lagstiftningsforfarande, en kompetenskata-
log och en bestimmelse om att EG-ritten ska ha foretride framfor nationell rite
samt en bestimmelse om nationell identitet (som i dag ir antydd i EU-fordra-
gets artikel 6.3) och en bestimmelse om ensidigt uttride (som i dag fir anses
underforstadd).

Men att forsoka klargora, svart pd vitt, hur EU fungerar ir inte okomplicerat.
Nir man gor det aktualiseras nya frigestillningar. De forindringar som infor-
des i fortydligande syfte kunde dirfor inte — varken i den politiska eller akade-
miska debatten — reduceras till simpla frigor om semantik eller kodifiering. Ett
namnbyte pa rittsakterna skulle till exempel innebira en juridisk omkvalifice-
ring och fi konsekvenser pé skilda sakomriden, en forenklingen av lagstift-
ningsforfarandet skulle inverka pa beslutsprocessen och inférandet av en kom-
petenskatalog och i synnerhet kodifieringen av den befintliga foretridesprinci-

0 Slusatser fran Europeiska radets méte den 23 juni 2007.
4 Ge Niceforklaringen ovan not 23 och Lackenforklaringen ovan not 25.
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pen skulle skapa en ny situation vars konsekvenser skulle vara svdr atc
overblicka.*?

3.1.1 Lagstifiningen

Genom Konstitutionsfordraget skulle alltsd nya kategorier av rittsakter inféras.
Tanken var att dessa skulle kunna tillimpas inom alla omrden som samarbetet
omfattade. Den storsta forindringen var silunda att samma typ av rittsakter
skulle anvindas inom till exempel det utrikes- och sikerhetspolitiska omradet
som inom $vriga omréden. Négon stor férindring av dagens situation var dock
inte avsedd: Europeiska “lagar” skulle motsvara dagens forordningar och euro-
peiska “ramlagar” dagens direktiv. Europeiska forordningar” skulle motsvara
bide dagens f6rordningar och direktiv, nir dessa antas som kompletterande
foreskrifter (till exempel “delegerade” eller “genomforande” férordningar).
Europeiska "beslut” skulle ges en vidare definition 4n dagens beslut. I Lissabon-
fordraget bibehalls i huvudsak den uppdelning och omdefiniering som avsags i
Konstitutionsférdraget men utan att beteckningarna lagar och ramlagar infors.

En annan férindring som bibehdlls i Lissabonférdraget ir att direktiv och
forordningar som har beslutats av Europaparlamentet och rddet kallas "lagstift-
ningsakter” och blir hierarkiskt 6verordnade “icke-lagstiftningsakter” (norm-
givning som beslutas av kommissionen och undantagsvis radet).” Vidare
infors, precis som i Konstitutionsfordraget, en sirskild kategori i form av
genomforandelagstiftning. Denna anvinds nir EU:s institutioner genomfor
unionsritten. Huvudregeln ir dock alltjimnt att det 4r medlemsstaterna som
genomfSr unionsritten.

Aven bestimmelserna om forenklade lagstiftningsforfaranden bibehalls pa
det sitt som foreslogs i Konstitutionsfordraget. Genom Lissabonfordraget
infors sdlunda en begreppsmiissig distinktion mellan ”ordinarie lagstiftningsfor-
farande” och 7sirskilt lagstiftningsforfarande” som utgor en forenkling mot i
dag. Det ordinarie lagstiftningsforfarande som avses motsvarar i huvudsak det
nuvarande medbeslutandeférfarandet (EG-fordragets artikel 251). Huvudre-
geln ska vara att lagstiftningsakter antas i enlighet med detta forfarande. I vissa
fall ska dock ett sirskilt lagstiftningsférfarande anvindas, vars utformning reg-
leras olika beroende p& det omride som avses.

42 Se Hettne, J och Langdal, F (ovan not 39) s 2.

4 Se Bergstrom, C F och Rotkirch, M, Simply Simplification? The Proposal for a Hierarchy of
Legal Acts, Sieps 2003:8, samt Bergstrom C F, Comitology — Delegation of Powers in The EU
and The Committee System (Oxford University Press 2005).
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3.1.2 Kompetenskatalogen

For att klargéra kompetensfordelningen mellan EU och dess medlemstater
innehéll Konstitutionsfordraget — utdver kompetensférdelningsprinciper och
specifika rittsgrunder — en dvergripande “kompetenskatalog”. Denna bevaras i
Lissabonfordraget. Enligt katalogen begrinsas EU:s verksamhet i enlighet med
tre huvudsakliga befogenhetskategorier:

* unionens exklusiva befogenheter,

* med medlemsstaterna delade befogenheter och

* omriden pa vilka unionen ska ha befogenhet att vidta dtgirder for att stodja,
samordna eller komplettera medlemsstaternas atgirder.

De exklusiva befogenheterna bestir enligt Lissabonférdraget av tullunionen,
faststillandet av de konkurrensregler som 4r nédvindiga for den inre markna-
dens funktion, den monetira politiken for de medlemsstater som har euron
som valuta, bevarandet av havets biologiska resurser inom ramen f6r den
gemensamma fiskeripolitiken, den gemensamma handelspolitiken. Av EUF-
fordragets artikel 3.2 (innan omnumrering 2b.2) framgar att unionen 4ven ska
ha ensam befogenhet att ingd ett internationellt avtal om ingdendet av avtalet
faststills i en unionslagstiftningsake eller om ingdendet ir nodvindigt for att
unionen ska kunna utova sin befogenhet internt eller i den mén ingdendet kan
paverka gemensamma regler eller dndra rickvidden av dessa. Detta utgor en
kodifiering av principen om underforstddda befogenheter, det vill siga att de
befogenheter som ir oundgingliga for att utféra de aligganden som anges i for-
draget maste vara underforstddda. Principen framgar bland annat av det s kal-
lade ERTA-malet.*

De befogenheter som ska delas mellan unionen och medlemsstaterna anges i
EUF-fordragets artikel 4 (innan omnumrering 2c) och finns inom féljande
huvudomriden: den inre marknaden; socialpolitik, i friga om aspekter som
anges i fordraget; ekonomisk, social och territoriell sammanhallning; jordbruk
och fiskeri, med undantag av bevarandet av havets biologiska resurser; miljo;
konsumentskydd; transport; transeuropeiska nit; energi; omradet med frihet,
sikerhet och rittvisa; gemensamma angeldgenheter i friga om sikerhet nir det
giller folkhilsa som anges i férdraget.

Nir det giller forskning, teknisk utveckling och rymden ska unionen ha
befogenhet att vidta dtgirder, bland annat att faststilla och genomféra program,
men utévandet av denna befogenhet fir inte leda till atct medlemsstaterna hin-
dras frin att utdva sina befogenheter. Detsamma giller utvecklingssamarbete

4 Dom av den 31 mars 1971 i mal 22/70, kommissionen mot ridet, REG 1971, s 263, svensk
specialutgiva volym 1, s 551.
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och humanitirt bistind, dir unionen ska ha befogenhet att vidta dtgiirder och
fora en gemensam politik.

Medlemsstaterna ska pd dessa omraden utéva sin befogenhet i den mén som
unionen inte utdvar sin befogenhet eller har beslutat att inte lingre utéva den
(EUF-f6rdragets artikel 2, innan omnumrering 2a). Enligt EUF-fordragets arti-
kel 4 (innan omnumrering 2.c) ska unionen “ha delad befogenhet med med-
lemsstaterna om den genom fordragen tilldelas en befogenhet som inte omfat-
tas av de omraden som avses i artiklarna 3 och 6.” De omriden dir delad befo-
genhet foreligger definieras siledes negativt eller subsidiirt, sdsom innefattande
de omriden dir unionen inte har exklusiva befogenheter (artikel 3, innan
omnumrering 2b) eller de omriden dir unionen kan vidta stédjande, samord-
nande eller kompletterande tgirder (artikel 6, innan omnumrering 2¢). Nigon
grins for att unionen ska initiera lagstiftning pd nya omraden dir den anser att
delad befogenhet féreligger finns siledes inte, annat 4n i de fall dir harmonise-
ring eller tillndrmning av medlemsstaternas lagar och forfattningar enligt for-
draget uttryckligen ir uteslutet.”’

De omriden pé vilka unionen ska ha befogenhet att vidta &tgirder for att
stddja, samordna eller komplettera medlemsstaternas dtgirder framgar av EUF-
fordragets artikel 6 (innan omnumrering 2¢). Dessa omriden ska for unionens
del vara skydd for och forbittring av minniskors hilsa; industri; kultur; utbild-
ning, yrkesutbildning, ungdomsfrigor och idrott; civiltjianst och slutligen admi-
nistrativt samarbete. Enligt artikel 2.5 i samma fordrag (innan omnumrering
2a.5) far de ritesligt bindande akter som antas av unionen pa dessa omraden
inte innebira en harmonisering av medlemsstaternas bestimmelser i lagar och
andra forfattningar.

Till dessa tre huvudkategorier av beslutsbefogenheter ska unionen enligt for-
draget dven ha befogenhet att sikerstilla samordningen av medlemsstaternas
ekonomiska politik, sysselsittningspolitik och socialpolitik (jfr EUF-férdragets
artikel 2 och 5, innan omnumrering 2a och 2d) samt befogenhet att faststilla
och genomf6ra en gemensam utrikes- och sikerhetspolitik, inbegripet den grad-
visa utformningen av en gemensam forsvarspolitik (EUF-fordragets artikel 2,
innan omnumrering 2a).

Nigon fullstindig klarhet ger knappast denna uppdelning i befogenhetska-
tegorier. Stadgandet dr missvisande om man till exempel inte beaktar principen
om EG-rittens spirrverkan. En grundprincip for den europeiska integrationen
har alltid varit att allteftersom gemenskapen tar sin kompetens i ansprik blir
medlemsstaternas utrymme for nationell lagstiftning upptaget. Att gemen-
skapslagstiftningen pa detta sitt utslicker konkurrerande nationell kompetens,
betecknas pd engelska pre-emption, efter motsvarande koncept i amerikansk

 Jfr Hettne, J och Oberg, U, Domstolarna i Europeiska unionens konstitution, Sieps

2003:15,s 75 f.
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konstitutionell ritt.* Det har pa svenska kallats principen om lagstiftningsom-
ridets upptagenhet eller gemenskapsrittens spirrverkan.” Det ir siledes riktigt
att kompetensen ir delad s linge den inte har utnyttjats, men allteftersom
gemenskapen tar sin kompetens i ansprik blir medlemsstaternas utrymme for
nationell lagstiftning — precis som tidigare — upptaget och det foreligger d&, pa
berérda omriden, de facto en exklusiv gemenskapskompetens. Sa 4r fallet med
médnga omriden som omfattas av den inre marknaden. Detta framgér av EUF-
fordragets artikel 2.2 (innan omnumrering 2a.2) dir det anges att medlemssta-
terna ska “utova sin befogenhet i den min som unionen inte har utévat sin
befogenhet. Medlemsstaterna ska pd nytt utéva sin befogenhet i den mén som
unionen har beslutat att inte lingre utéva sin befogenhet.”

Det finns vidare omriden som inte fullt ut later sig placeras under nigon av
de tre huvudsakliga befogenhetskategorierna. Detta giller till exempel unionens
relationer med internationella organisationer och tredje linder samt unionens
delegationer (EUF-fordragets artiklar 220 och 22, innan omnumrering 188p
och 188q), majligheten att sluta associationsavtal (artikel 217 respektivel88m),
ekonomiske, finansiellt och tekniskt samarbete med tredje land (artikel 212
respektive188h), restriktiva atgirder inom ramen for utrikes- och sikerhetspo-
litiken (artikel 215 respektivel188k) och genomférande av solidaritetsklausulen
inom ramen for utrikes- och sikerhetspolitiken (artikel 222 respektivel88r).*®

Upprikningen av omriden som pé négot sitt omfattas av unionens kompe-
tens utesluter heller inte att dven andra omriden péverkas av unionsritten. Som
det finns 4cskilliga exempel pd i EG-domstolens rittspraxis medfér till exempel
de fyra friheterna (fri rorlighet f6r varor, tjinster, personer och kapital) begrins-
ningar pd lagstiftningsomrdden som inte eller endast marginellt berérs av
gemenskapens lagstiftningskompetens. Som exempel kan nimnas den stora
betydelse som principerna om fri rorlighet f6r tjinster och kapital samt etable-
ringsritten har haft for medlemsstaternas utrymme att bestimma 6ver den
direkta beskattningen.®

Att mer explicit definiera grinserna for EU:s kompetens dr dock mycket
svirt, eftersom gemenskapens kompetens i forhéllande till medlemslinderna i
regel grundas pd vissa allmint hallna syften och siledes inte avser specifika
omriden.”® Detta forhallande forindras inte till foljd av Lissabonfordraget.

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

47 Se Fritz, M, Hettne, ], och Rundegren, H, Nir tar EG-ritten 6ver (Industrilitceracur 2001)
s89f.

8 g Dony, M, och Bribosia, E (red), Commentaire de la Constitution de 'Union européenne
(Université de Bruxelles 2005) s 61 f.

49 Se Stahl, K, Skatterna och den fria rorligheten inom EU — svensk skatteritt i férindring?
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 'union et des communautés européennes (LGDJ 1996)

s 456.
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Det kan siledes konstateras att kompetenskatalogen i Lissabonférdraget inte
tillfor nagot nytt i materiell mening. Den ir inte 7 sig avsedd att 4dndra rittsliget.
Kompetenskatalogen kan ses som en éversikt 6ver hur kompetensfordelningen
mellan medlemsstaterna ser ut. Som alla 6versikter 4r den emellertid inte
uttdémmande.

Sammantaget innebir detta att det dven efter Lissabonfordragets ikrafteri-
dande dr nédvindigt att studera de enskilda rittsgrunderna i férdragen om man
vill ha ett mer detaljerat och uttémmande svar pi frigan vilken kompetens uni-
onen egentligen besitter. Bland rittsgrunderna finns dessutom en motsvarighet
till den i dagsliget timligen vaga behorighetsregeln i artikel 308 EG-fordraget,
nimligen den si kallade flexibilitetsklausulen i artikel 352 EUF-fordraget
(innan omnumrering 308):

Artikel 352

1. Om en 4tgird frdn unionens sida skulle visa sig nédvindig for att, inom ramen for
den politik som faststills i fordragen, nd nigot av de mil som avses i fordragen, och
dessa inte foreskriver de nédvindiga befogenheterna for detta, ska rddet med enhil-
lighet, pa forslag av kommissionen och efter Europaparlamentets godkinnande, anta
limpliga bestimmelser. Om bestimmelserna i friga antas av ridet i enlighet med ett
sarskilt lagstiftningsforfarande, ska det ocksd besluta med enhillighet, pé forslag av
kommissionen och efter Europaparlamentets godkinnande.

2. Kommissionen ska vid det forfarande for kontroll av subsidiaritetsprincipen som
avses i artikel 5.3 i férdraget om Europeiska unionen uppmirksamma nationella par-
lament pd de forslag som grundar sig p& den hir artikeln.

3. De tgirder som grundar sig pd denna artikel fir inte omfatta ndgon harmonisering
av medlemsstaternas lagar och andra forfateningar i de fall dir férdragen utesluter en
sddan harmonisering.

4. Denna artikel fir inte ligga till grund for att uppnd mal som omfattas av den gemen-
samma utrikes- och sikerhetspolitiken och varje akt som antas i enlighet med denna
artikel, ska respektera de begrinsningar som faststills i artikel 40 andra stycket i for-
draget om Europeiska unionen.”

Det nuvarande villkoret att rittsakter kan beslutas inom den gemensamma
marknadens ram” avskaffas. Enligt den nya bestimmelsen méste dock en sidan
dtgird visa sig "nodvindig” for att “inom ramen f6r den politik som faststills i
fordragen, nd nigot av de mal som avses i fordragen”. Denna bestimmelse ir
silunda dnnu mer allmint hallen 4n nuvarande artikel 308 EG. Som kompen-
sation fér denna vaghet infor kontrollmekanismer och preciseringar. Ett nytt
krav dr att Europaparlamentets godkinnande erfordras. Kommissionen ska
vidare uppmirksamma de nationella parlamenten pd anvindningen av artikel
352 sd att de kan utfora sin subsidiaritetskontroll. Det betonas ocksa att artikeln
inte fir omfatta ndgon harmonisering av medlemsstaternas lagar eller andra for-
fattningar i de fall dir fordragen utesluter en sidan harmonisering. Slutligen fér
artikeln inte ligga till grund for att uppnd mél som omfattas av den gemen-
samma utrikes- och sikerhetspolitiken.
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Genom Lissabonférdraget kodifieras silunda de 6vergripande principerna
for kompetensfordelning. De nya bestimmelserna innebir fi forindringar i
materiellt hinseende. Diremot inférs nya befogenheter genom EUF-fordraget,
vilket i sin tur inverkar pa kompetenskatalogens utformning (se nedan 3.2.1).

3.1.3 Firetriidesprincipen

I Konstitutionsfordragets artikel I-6 kodifierades principen om unionsrittens
foretride och uttrycktes dé pé f6ljande sitt:

Konstitutionen och den ritt som antas av unionens institutioner genom utdvande av de
befogenheter som den har tilldelats ska ha foretride framfér medlemsstaternas ritt.

I anslutning till bestimmelsen fanns en sirskild forklaring som angav att artikel
I-6 skulle aterspegla befintlig rittspraxis frin EG-domstolen och férstainstans-
ritten. Bestimmelsen var alltsd avsedd att dterge nu gillande riteslige. Frigan
dr dock om en kodifiering av sddant slag inte skulle gé lingre 4n si. Den exakta
innebdrden av gemenskapsrittens foretride 4r omdebatterad och det har frin
forsta borjan funnits ett nationellt och ett gemenskapsrittsligt synsitt pa pro-
blematiken. Att principen uttrycks i konstitutionella termer i ett férdrag som i
demokratisk ordning ratificeras av samtliga medlemsstater skulle dérf6r rimli-
gen innebira nigot nytt, dven med avseende pi rittsliget.”!

I den europeiska konstitutionen infordes ocksé vissa begrinsningar av fore-
tridet. Precis som idag skulle foretridet begrinsas av de allminna principerna
for kompetensférdelning mellan unionen och medlemsstaterna. Som framgar
av bestimmelsens lydelsen var det bara konstitutionen och den 7ritt” som
omfattas av de befogenheter som unionen har tilldelats som skulle ha foretride
framfor medlemsstaternas ritt (principen om tilldelade befogenheter). P4 mot-
svarande siitt stilldes krav pd att unionens befogenheter skulle ha utévats i 6ver-
ensstimmelse med subsidiaritets- och proportionalitetsprincipen om unions-
ritten skulle ha foretride.

En annan viktig begrinsning av foretridet, som redan nu giller, 4r vidare att
unionsritten ska respektera de grundliggande rittigheterna, sdsom de garante-
ras i Europakonventionen och sisom de foljer av medlemsstaternas gemen-
samma konstitutionella traditioner. Dirutover skulle, till f6ljd av Konstitu-
tionsfordraget, de rittigheter, friheter och principer som faststills i stadgan om
de grundliggande rittigheterna, ingd i unionsritten. Unionen avsigs dessutom
ansluta sig till Europakonventionen, vilket skulle innebira att en extern kon-
troll 6ver respekten for grundliggande fri- och rittigheter infordes.” Rittig-

! Jfr Hettne, ] och Oberg, U (ovan not 45) s 68 ff.
52 Se Hettne, ] och Oberg, U (ovan not 45) s 75 f.
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hetsskyddet som motvike till (eller villkor for) foretridet skulle sdlunda forstir-
kas genom konstitutionen, men dirutéver skulle dven inféras en ytterligare
spirr som tar hinsyn till enskilda medlemsstaters sirintressen, nimligen be-
stimmelsen om nationell identitet. Enligt denna ir EU (och dirmed 4ven EU:s
domstol) skyldig att respektera medlemsstaternas nationella identitet, som
kommer till uttryck i deras politiska och konstitutionella grundstrukturer, in-
begripet det regionala och lokala sjilvstyret. EU ska vidare respektera medlems-
staternas visentliga statliga funktioner, inbegripet funktioner vars syfte 4r att
hivda deras territoriella integritet, uppritthalla lag och ordning och skydda den
inre sikerheten.

Vid Europeiska ridets méte den 23 juni 2007 beslutades att foretridesprin-
cipen inte skulle skrivas in i fordraget. Skilet till detta var sannolikt att den
uttryckliga foretridesprincipen forde tanken till ett EU som for mycket
paminde om en federal statsbildning. Den mest grundliggande tanken med
Lissabonfordraget som alternativ till Konstitutionsférdraget var som framgatt
att genomfora en bortrensning av de federala, eller statliknande, aspekterna av
fordraget. I stillet finns till Lissabonfordraget fogat en forklaring (17) om fére-
tridet. I denna forklaring erinrar regeringskonferensen om att férdragen och
den ritt som antas av unionen pa grundval av férdragen i enlighet med Euro-
peiska unionens domstols fasta rittspraxis har foretride framfor medlemsstater-
nas ritt pd de villkor som faststills i nimnda rittspraxis. Dessutom har konfe-
rensen beslutat att till slutakten foga ett yttrande fran rddets juridiska avdelning
med f6ljande lydelse:

"Det foljer av rittspraxis vid domstolen att EG-lagstiftningens foretride 4r en grund-
liggande princip inom gemenskapsritten. Enligt domstolen dr denna princip en kon-
stitutiv del av Europeiska gemenskapens sirdrag. Vid tidpunkten f6r den forsta domen
enligt denna rittspraxis (Costa mot Enel, den 15 juli 1964, mal 6/64)*® nimndes inte
foretride i fordraget. S ir fallet 4n idag. Att principen om foretride inte kommer att
inforas i det framtida fordraget dndrar inte p& ndgot vis den gillande principen och gil-
lande rittspraxis fran domstolen.””*

Fran principiella utgdngspunkter 4r denna forindring betydelsefull. Det 4r stor
skillnad pd en uttrycklig bestimmelse och en forklaring, eftersom den senare
inte 4r juridiskt bindande. Foretridet f6r EG-ritten framfér nationell ritt kan
dirfor dven i fortsittningen betraktas som en informell 6verenskommelse mel-

53 ”Hirav foljer (...) att den ritt som uppkommit ur fordraget och som hirrér frin en autonom
killa [kan] alltsd inte, dill f6ljd av sin sjilvstindiga och sirpriglade karakdir, ... ritsligt befinna
sig i konflikt med ndgon som helst nationell lagtext utan att forlora sin gemenskapskarakeir och
utan att den ritesliga grunden for sjilva gemenskapen sitts i friga. ”

54 Se Yttrande fran ridets juridiska avdelning av den 22 juni 2007 (Dokument 11197/07, JUR
260).
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lan EG-domstolen och de hogsta domstolsinstanserna i medlemslinderna.”

Foretridet giller sa linge grundliggande rittigheter och andra visentliga intres-
sen i medlemslinderna respekteras. Var grinsen for foretridet gir avgors fran
fall till fall i rittspraxis. I sammanhanget kan noteras att de bestimmelser i for-
draget som kan sigas utgdra en motvike till foretridet, framfér allt skyddet for
grundlidggande fri- och rittigheter i EU:s stadga om grundliggande rittigheter,
bestimmelsen om EU:s anslutning till Europakonventionen och bestimmelsen
om att EU ska respektera den nationella identiteten hos medlemsstaterna, i sak
kvarstér i Lissabonfordraget.>®

Bestimmelsen om nationell identitet har i EU-f6rdragets artikel 4.2 (innan
omnumrering 3a) uttryckes pé foljande sitt:

"Unionen ska respektera medlemsstaternas likhet infér fordragen samt deras nationella
identitet, som kommer till uttryck i deras politiska och konstitutionella grundstruktu-
rer, inbegripet det lokala och regionala sjilvstyret. Den ska respektera deras visentliga
statliga funktioner, sirskilt funktioner vars syfte 4r att hivda deras territoriella integri-
tet, uppritthélla lag och ordning och skydda den nationella sikerheten. I synnerhet ska
den nationella sikerheten ocksd i fortsittningen vara varje medlemsstats eget ansvar.”

Detkan dirfor hivdas att forhéllandet mellan EU-rittens krav pd genomslag och
de spirrar eller garantier som dirvid maste uppfyllas, forskjuts till fsrmén for en
tydligare begrinsning av EU-rittens genomslag och konsekvenser. Att foretridet
inte fordragsfists 4r naturligtvis en brist i ett klarhets- och transparensperspektiv,
men ir bide rimligt och begripligt frin andra utgingspunkter. Utvecklingen
paminner ndgot om debatten kring den sé kallade plattliggningsparagrafen infor
det svenska intridet i EU. Det var d& friga om att infora en uttrycklig foretri-
desprincip for EG-ritten i den svenska grundlagen.”” Férslaget framfordes av
tydlighetsskil, men offrades till forméin fér en betydlig grumligare 16sning i
grundlagen, som sannolikt underlittade Sveriges intride i EU. Istillet for att
klarligga medlemskapets konsekvenser, inférdes enbart en svensk EU-klausul
som fokuserar pd EG-rittens begrinsningar istillet f6r dess foretrade (RF 10 kap.
5 §). Det kan antas att frinvaron av foretridesklausul i Lissabonférdraget pa
motsvarande sitt underlittar ratificeringen, dtminstone i ndgra medlemslinder.

% Skillnaden i synsitt mellan EG-domstolen och de hégsta nationella domstolarna, och den
betydelse detta har f6r maktbalansen i EU, behandlas bl a av Cramér, B, Does the Codification
of the Principle of Supremacy Matter? Cambridge Yearbook of European Legal Studies, volym
7,2004-2005, s 58 ft.

%6 Se Hettne, ] och Langdal, F (ovan not 39) s 4.

7 Se SOU 1993:14, EG och vira grundlagar, s 95. For att tillgodose de krav som ett medlem-
skap stiller foreslog utredningen att det sist i 1 kapitlet i Regeringsformen skulle inféras ett nytt
stadgande av foljande lydelse: "Har 6verenskommelse triffats om Sveriges anslutning till [Euro-
peiska gemenskaperna] och riksdagen beslutat att dverldta beslutsbefogenheter till [gemenska-
perna], giller de forpliktelser som féljer av anslutningen utan hinder av vad som foreskrivs i
grundlag eller annan lag.”
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Det blir di enklare f6r enskilda medlemsstater att hivda att det (fortfarande)
finns orubbliga principer i den nationella konstitutionen eller grundlagen som
de inte tinker ge avkall p4, dven om de skulle kollidera med EU:s bestimmelser.

3.1.4 Uttridesklausulen

I bdde Konstitutionsférdraget och Lissabonférdraget dterfinns en bestimmelse
om frivilligt uttride ur EU. Detta ir inte ndgot renodlat klarliggande av vad
som redan giller, men dterspeglar en bred uppfattning om att ingen medlems-
stat — inte heller i dagsliget — kan kvarhallas i EU mot sin vilja.”®

I artikel 50 i EU-férdraget i sin nya lydelse (innan omnumrering 49a) stadgas
salunda att varje medlemsstat far i enlighet med sina konstitutionella bestim-
melser besluta att uttrida ur unionen. Den medlemsstat som beslutar att
uttrida ska anmiila sin avsikt till Europeiska rddet. Mot bakgrund av Europe-
iska radets riktlinjer ska unionen sedan forhandla fram och ingd ett avtal med
denna stat dir villkoren f6r dess uttride faststills, med beaktande av dess fram-
tida forbindelser med unionen. Avtalet ska ingds pd unionens vignar av ridet
som ska besluta med kvalificerad majoritet efter Europaparlamentets godkin-
nande. Att en medlemsstat uttrider innebir att EU:s férdrag upphor att vara
tillimpliga pa den berérda staten.

3.2 Forindringar som syftar till att effektivisera

Syftet med Lissabonfordraget dr som framgdtt i hog grad att effektivisera unio-
nens funktionssitt och i synnerhet dess beslutssystem efter de senaste arens
utvidgningar. Det handlar kort sagt om att 6ka och férstirka unionens hand-
lings- och beslutsférméga. I detta syfte har inforts en ny definitionen av kvalifi-
cerad majoritet, en omorganisation av kommissionen och férindringar inom
den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken av framfér allt institutionell
karakeir.

3.2.1 Lagstifiningen

P4 lagstiftningsomradet introduceras ett “ordinarie lagstiftningsforfarande”
som innebir att rddet beslutar med kvalificerad majoritet och att Europaparla-
mentet 4r medbeslutande. Det ordinarie lagstiftningsférfarandet dverensstim-
mer i sak med dagens medbeslutandeforfarande. Det krivs diirfor att parlamen-
tet och ridet ir Gverens for att lagstiftning ska kunna antas.

58 Se Hettne, ] och Langdal, F (ovan not 39) s 4.
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En f6rindring sker dock betriffande vad som utgér kvalificerad majoritet.
Det inf6rs nu krav pa si kallad dubbel majoritet. Detta innebir att minst 55
procent av medlemslinderna, dock minst 15 rddsmedlemmar, vilka ska fore-
trida medlemsstater som omfattar minst 65 procent av unionens befolkning,
behdver vara eniga for att beslut ska kunna fattas i ridet. Det tilliggs att for
blockerande minoritet krivs minst fyra rddsmedlemmar. Den tidigare vikt-
ningen av medlemslindernas roststyrka forsvinner dirmed och ersitts av detta
“rakare” befolkningskriterium. Denna reform #r emellertid inte tinkt att borja
tillimpas forrin 2014 och inférs fulle ut frst 2017 (EU-fordragets artikel 16,
innan omnumrering 9c).

En annan viktig reform rérande lagstiftningen ir att den generella beslutsre-
geln pd ett stort antal nya omréden blir kvalificerad majoritet istillet for enhil-
lighet. De kanske viktigaste politikomrddena som flyttas 6ver frin enhillighet
till det ordinarie lagstiftningsforfarandet innefattar frigor som omfattas av
omridet for frihet, sikerhet och rittvisa, till exempel grinskontrollsfrigor,
invandringsfrigor och straffritesligt samarbete. Det ska dock noteras att nir det
giller det straffritesliga samarbetet och beslut som ror de nationella trygghets-
systemen ersitts enskilda medlemsstaters veto med en s.k. nédbroms, vilket
innebir att en medlemsstat har majlighet att hinskjuta en friga till Europeiska
radet for diskussion och eventuellt beslut. Det ordinarie lagstiftningsforfarandet
avbryts dA tillfilligt och avslutas om en Gverenskommelse inte kan nds.”

Férutom att gd frdn enhillighet till kvalificerad majoritet som beslutsregel pa
ett antal befintliga omriden ges unionen i det foreslagna fordraget nya ritsliga
grunder for att fatta beslut med kvalificerad majoritet p& en rad omriden sdsom
energi-, turism-, rymd- och idrottsomridet samt humanitirt bistdnd. Vidare
infors vissa preciseringar. I bestimmelsen om EU:s befogenheter pd miljoomra-
det anges sdlunda att unionen ska frimja dtgirder pa internationell niva for att
l6sa regionala eller globala miljoproblem “och sirskilt att bekdmpa klimatfor-
dndringen.” P4 energiomradet har tillagts att unionens politik p& energiomradet
ska utformas ”i en anda av solidaritet mellan medlemsstaterna” (se EUF-férdra-
gets artiklar 191 och 194, innan omnumrering 174 och 176a).

Vidare inférs — precis som i Konstitutionsfordraget — s kallade passereller,
vilka dr en typ av bestimmelser som mojliggor en 6verging frin enhillighet till
kvalificerad majoritet eller frén det sirskilda lagstiftningsforfarandet till det
ordinarie lagstiftningsforfarandet, utan att man tillimpar de normala reglerna
for fordragsférindringar. De mest omfattande passerellerna dterges under rub-
riken forenklade dndringsfrfaranden och ska jimforas med det ordinarie ind-
ringsforfarandet som ir en vidareutveckling av det traditionella férdragsind-
ringsforfarandet med bland annat godkinnande och ratificering i samtliga med-
lemsstater (se nedan 3.3.4). Passerellerna fir inte anvindas pa omriden med

9 Se Hettne, J och Langdal, F (ovan not 39) s 4 f.
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militira eller forsvarsmissiga konsekvenser eller om ndgot nationellt parlament
motsitter sig en férindring.

Utvecklingen mot minskad vetomakt for de enskilda medlemslinderna ska
ses som ett svar pd de successiva utvidgningarna under de senaste 15 dren. Krav
pa enhillighet riskerar att férlama beslutsfattandet och bor dirfor inte fore-
komma annat in undantagsvis. Det nya ordinarie lagstiftningsforfarandet till-
sammans med en utokad tillimpning av kvalificerade majoritetsbeslut kommer
att gora det littare att fatta beslut inom rddet och underlittar dirfor for unionen
att anta nédvindig lagstiftning. Detta ir fallet 4ven om ridet i praktiken inte
anvinder omrdstningar speciellt ofta, utan i allmidnhet soker kompromisser
som ir godtagbara for s minga medlemsstater som mojligt. Rostrittsreglerna
utgdr dock den bakgrund mot vilken férhandlingarna fors och paverkar dirfor

utfallet 4ven da formella omréstningar inte dger rum.®

3.2.2 Firdjupade samarbeten

Ytterligare ett svar pa de successiva utvidgningarna ir bestimmelserna om for-
djupade samarbeten (tidigare nirmare samarbeten) pd avgrinsade politikomra-
den. I takt med att unionen blir mer heterogen kan méjligheterna att hitta
gemensamma standpunkter och inrikeningar pa politiken minska. En grupp av
minst nio medlemslinder som 4r dverens att gi vidare i integrationsprocessen
kommer enligt Lissabonférdraget att kunna gora detta om radet beslutar med
kvalificerad majoritet och efter godkinnande av Europaparlamentet (se EU-f6r-
dragets artikel 20 och EUF-fordragets artikel 328 (innan omnumrering 10 res-
pektive 280c). Om det férdjupade samarbetet giller det utrikes- och sikerhets-
politiska omradet krivs inget samtycke frin Europaparlamentet och beslutsre-
geln i ridet forblir enhillighet. Forutsittningarna for fordjupat samarbete ér att
det syftar till att frimja unionens mal, skyddar dess intressen, stirker integra-
tionsprocessen samtidigt som de icke deltagande staternas rittigheter, skyldig-
heter eller befogenheter inte paverkas.®!

3.2.3 Kommissionens organisation

Enligt Lissabonférdraget ska antalet kommissionirer begrinsas. En kommis-
sion med ett reducerat antal kommissionirer avses inrittas efter Europaparla-
mentsvalen 2014 och kommer di att bestd av det antal kommissionirer som
motsvarar tvd tredjedelar av antalet medlemsstater, om inte Europeiska ridet
enhilligt beslutar att 4ndra detta antal (EU-fordraget artikel 17.5, innan

% Jfr Hettne, ] och Langdal, F (ovan not 39) s 5.
1 Se Hettne, J och Langdal, F (ovan not 39) s 5.
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omnumrering 9d.5). Direfter kommer kommissionirsposterna att rotera pd
jimlika villkor och foljaktligen kommer den enskilda medlemsstaten att std
utan egen kommissiondr var tredje mandatperiod. Denna reform har ansetts
nddvindig eftersom en kommission med 27 medlemmar har setts som alltfor
tungrodd samt eftersom det saknas substantiella ansvarsomréden till ett s stort
antal kommissionirer.*

3.2.4 Europeiska ridet

Férutom att Europeiska rddet far stillning som en av EU:s institutioner ska det
framover vilja sin ordférande med kvalificerad majoritet f6r en period av tvd
och ett halvt &r (EU-f6rdragets artikel 15.5, innan omnumrering i 9.b.5). Ord-
forandens roll blir att leda Europeiska rddets arbete samt att tillsammans med
kommissionsordféranden och ridet for allminna frigor forbereda och sam-
ordna arbetet i Europeiska rdet. Dirutéver ska ordféranden representera uni-
onen externt inom ramen fér den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken
utan att den hoga representantens befogenheter dsidositts. Hur den exakta
grinsdragningen mellan dessa tvd aktdrer kommer att se ut fir framtiden utvisa.
Denna konstruktion synes leda till en viss otydlighet vad giller unionens
externa representation. I och med dessa forindringar férsvinner det nuvarande
roterande ordférandeskapet for Europeiska ridet, men det ska noteras att det
kvarstdr for det vanliga ridsarbetet (forutom nir det giller ridskonstellationen
for utrikes frdgor, se nedan).

Avsikten med forindringen ir att stirka Europeiska rddets stillning och for-
bittra férutsittningarna for ett mer langsiktigt och konsekvent agerande. I vil-
ken utstrickning detta lyckas 4r dock naturligtvis beroende av vem som kom-
mer att inneha posten samt vilka administrativa resurser som tillgingliggors.

3.2.5 EUzs riittskapacitet

Precis som Konstitutionsférdraget forutser Lissabonf6rdraget att pelarstruktu-
ren avskaffas. Tanken med detta 4r att gora unionens agerande mer effekeivt
dven om en viss otydlighet kommer att kvarstd i och med att det finns olika
beslutsregler och vetomgjligheter inom de olika samarbetsomridena. Detta gil-
ler i synnerhet andra pelaren — utrikes- och sikerhetspolitiskt samarbete. Detta
forindras inte i grunden, dven om vissa institutionella férindringar genomfors
for att gora samarbetet mer effektivt (se nedan 3.2.7).

I EU-fordragets artikel 47 (innan omnumrering 46a) anges att "Unionen 4r
en juridisk person”. Att EU blir juridisk person istillet for EG ir en logisk kon-

62 Se Hettne, J och Langdal, F (ovan not 39) s 5 f.
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sekvens av att pelarstrukturen forsvinner och att en mer enhetlig organisation
skapas. Det blir alltsd EU som i fortsittningen har rittslig handlingstérméga
och bland annat kan ingd avtal med tredje land och internationella organisatio-
ner. EU:s befogenheter i detta avseende kommer emellertid inte att skilja sig

frin de EG hade tidigare.

3.2.6 Det straffriittsliga samarbetet

Att den tredje pelaren — straffrittsligt och polisidrt samarbete — integreras i det
allminna EU-samarbetet, bér vara av stor betydelse for medborgare och ritts-
tillimpande organ i medlemsstaterna, i vart fall pa sike.®® Det straffritesliga
samarbetet inom unionen ska bygga pa principen om dmsesidigt erkiinnande av
domar och rittsliga avgoranden och inbegripa en tillnirmning av medlemssta-
ternas lagar och andra férfattningar. Den huvudsakliga beslutsregeln ir kvalifi-
cerad majoritet inom ramen for det ordinarie lagstiftningsforfarandet. I EUF-
fordraget preciseras vilka frigor det kan réra sig om.

I EUF-fordagets artikel 82.2 (innan omnumrering 69.a.2) anges att om det
ir nddvindigt for att underlitta det 6msesidiga erkidnnandet av domar och
rittsliga avgoranden samt polissamarbete och rittsligt samarbete i sédana straff-
rittsliga frigor som har en grinsoverskridande dimension, fir “minimiregler”
beslutas om:

* Smsesidig tillitighet av bevis mellan medlemsstaterna,

* personers rittigheter vid det straffritesliga forfarandet,

* brottsoffers rittigheter,

* andra specifika delar av det straffrittsliga forfarandet, vilka ridet i férvig har
reglerat genom ett beslut.

Det fir ocksd faststillas minimiregler om faststillande av brottsrekvisit och
paféljder inom omréden med sirskilt allvarlig brottslighet med ett grinséver-
skridande inslag till f5ljd av brottens karakeir eller effekter eller av ett sirskilt
behov av att bekimpa dem pd gemensamma grunder. Detta giller foljande
omraden av brottslighet: terrorism, minniskohandel och sexuellt utnyttjande
av kvinnor och barn, olaglig narkotikahandel, olaglig handel med vapen, pen-
ningtvitt, korruption, forfalskning av betalningsmedel, it-brottslighet och
organiserad brottslighet (se EUF-fordragets artikel 83, innan omnumrering
69b).

Dirutdver anges att om en tillnirmning av medlemsstaternas straffrittsliga
lagar och andra forfattningar “visar sig nédvindig for att sikerstilla att unio-

63 Se om utvecklingen pa det straffrittsliga omridet inom EU i Persson, G, Grinslos straffritt,
Sieps 2007:4.
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nens politik” pa ett omride som omfattas av harmoniseringsatgirder ska kunna
genomforas effektivt, fir minimiregler for faststillande av brottsrekvisit och
paféljder pd det berérda omridet meddelas i direktiv. Det rér sig alltsi om
paféljdsbestimmelser som kopplas till andra EG-rittsliga bestimmelser, t.ex.
miljéstraffrite. %

3.2.7 Den gemensamma utrikes- och siikerhetspolitiken

Inom det utrikes- och sikerhetspolitiska omradet (GUSP) sker en rad forind-
ringar som ska effektivisera och fortydliga EU som akt6r pa den internationella
arenan, ett omride dir unionen idag har en foga indamalsenlig institutionell
struktur. Genom Lissabonfordraget infors silunda en rad institutionella f6r-
dndringar, vilka delvis redan har berorts. Den storsta forindringen fir anses vara
att kommissionirsposten for externa relationer slds samman med posten som
ridets hdga representant (den s kallade dubbelhattningen). Den nya posten
som hég representant — som i Konstitutionsférdraget gick under benimningen
“utrikesminister” — kommer att 6verta ordférandeskapslandets roll som ordfo-
rande i ridet nir utrikesministrarna sammantrider (se EU-férdragets artikel
16.9 och 18.3, innan omnumrering 9c och 9e.3). I posten ingr dven att repre-
sentera unionen externt istillet for dagens trojka bestidende av kommissioniren
for utrikesfragor, ridets hoga representant och ordférandelandets utrikesminis-
ter. Den hoga representanten ska dven vara en av kommissionens vice ordfs-
rande (EU-fordragets artikel 18.4, innan omnumrering artikel 9e.4).

Enhillighet kommer 4ven fortsittningsvis att vara huvudregeln inom GUSP
dven om kvalificerad majoritet kommer att anvindas f6r genomforande av
beslut som fattats av rddet eller Europeiska ridet. Omrédet behaller dirmed sin
mellanstatliga karaktir. Enligt de allminna bestimmelser som kommer att gilla
for GUSP ges unionen befogenhet 6ver den gemensamma utrikes- och siker-
hetspolitiken och alla dirtill relaterade sikerhetsfragor som ror unionen, inklu-
sive "den gradvisa utformningen av en gemensam forsvarspolitik som kan leda
till ett gemensamt forsvar”. Europaparlamentets roll inom GUSP f6rblir
begrinsad men det ska hillas underrittat och i vissa fall horas. Aven domstolens
roll forblir begrinsad (se EU-férdragets artikel 24.1, innan omnumrering arti-
kel 11.1).

Effekterna av dessa forindringar torde bli att i de fall medlemsstaterna kan
enas om en gemensam linje kommer EU att kunna agera mer effektivt inte minst
genom att den samlade utrikespolitiken kommer att kunna samordnas bittre

o Se angdende EG-domstolens rittspraxis i anslutning till denna rittsutveckling, Bergstrom,
M, Spillover or Activist Leapfrogging? Criminal Competence and the Sensitiveness of the Euro-
pean Court of Justice, European Policy Analysis 2-2007 (Sieps).
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over ett antal politikomriden med externa dimensioner (all extern unionspolitik
samlas under beteckningen unionens “yttre itgirder”).®

3.3 Forindringar som syftar till att demokratisera

De forindringar som infors for att stirka de demokratiska inslagen i jfr EU:s
beslutsprocess kan ses dels som ett svar pd EU:s relativt 1iga legitimitet, dels som
en motvike till de foreslagna effektiviseringar som beskrivits ovan. Den mest
radikala reformen innebir att de nationella parlamenten ges en formell roll i jfr
EU.s beslutsprocess. Men dven en forstirkning av Europaparlamentets roll i
beslutsprocessen, dppenhetsreformer i rddet och nya bestimmelser om jfr EU:s
demokratibegrepp ska beaktas nir man bedomer Lissabonfordraget. Av sirskilt
intresse dr dessutom nya och férenklade regler om framtida fordragsindring.

3.3.1 De nationella parlamentens stillning

Genom Lissabonfordraget inférs en nytt avsnitt i EU-fordraget som benimns
"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, innan omnumrering 8c). Denna roll ska utévas genom att
de nationella parlamenten bland annat ska:

* ges tillgang till information om lagstiftning med mera i enlighet med proto-
kollet om de nationella parlamentens roll i Europeiska unionen;

* granska lagf6rslag utifrdn subsidiaritetsprincipen; och

* ges en kontrollerande eller utvirderande roll inom omradet for frihet, siker-
het och rittvisa.

De nationella parlamentens uppgifter preciseras sedan i tva protokoll: Protokol-
let om de nationella parlamentens roll i Europeiska unionen och protokollet om
tillimpning av subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna.

Att de nationella parlamenten ska informeras om lagstiftningsforslag med
mera ir ingen nyhet, utan giller dven idag. Lissabonférdraget innebir dock att
de nationella parlamenten ska tillsindas ett bredare spektrum av handlingar
direke frin kommissionen och andra institutioner och att den tid som parla-
menten har att granska frlagen utokas frén sex till cta veckor.%

65 Jfr Hettne, ] och Langdal, F (ovan not 39) s 6.

% T protokollen om de nationella parlamenten och subsidiaritets- och proportionalitetsprinci-
perna definieras “utkast till lagstiftningsakt” (vilket ska dillsindas de nationella parlamenten)
som “sddana forslag frén kommissionen, initiativ frin en grupp medlemsstater, initiativ frin Europa-
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De nationella parlamentens subsidiaritetskontrollen fir emellertid anses vara
den storsta nyheten for de nationella parlamenten. De nationella parlamenten
ska framé6ver granska att lagforslag frin EU 6verensstimmer med subsidiaritets-
principen, det vill siga att kontrollera att lagstiftningen beslutas pa ligsta effek-
tiva niva. Detta innebir att de nationella parlamenten for forsta gingen far en
fordragstist om 4n begrinsad mojlighet att utéva inflytande 6ver EU:s lagstift-
ningsprocess.”’” Subsidiaritetskontrollen forindras silunda frin art friimst vara
en juridisk efterhandskontroll till att istillet bli en politisk férhandskontroll.
Det ir ocksd viktigt att det inte blir EU:s institutioner, utan de nationella par-
lamenten, som bir huvudansvaret f6r kontrollen. De nationella parlamenten
har ett sirskilt intresse av att kontrollera att den éverlitna makten inte missbru-
kas, eftersom de har avstatt maktbefogenheter for att dessa ska kunna utnyttjas
gemensamt inom EU. Den juridiska efterhandskontrollen i form av rittprov-
ning vid EU-domstolen kvarstir dock och bildar dirmed ett komplement till
den poltiskt betonade férhandskontrollen.

De nationella parlamentens subsidiaritetskontrollen gar till pa féljande sitt.
De nationella parlamenten erhéller ett utkast till lagstiftningsake. De har diref-
ter mojlighet att inom en frist pd dtta veckor limna ett motiverat yttrande med
skilen till varfor de anser att utkastet inte ir forenligt med subsidiaritetsprinci-
pen. Om minst en tredjedel av det totala antal réster som tilldelats de nationella
parlamenten stdr bakom motiverade yttranden om att ett utkast till lagstift-
ningsakt inte ir férenligt med subsidiaritetsprincipen, ska utkastet omprovas av
den institution som dr upphovsman till utkastet. For ett utkast till lagstiftnings-
akt som ldggs fram pé grundval av EUF-fordragets artikel 76 (innan omnumre-
ring 61i) och som avser omrédet med frihet, sikerhet och rittvisa ska troskeln
vara en fjirdedel.

For utkast till lagstiftningsakter som ska beslutas inom ramen f6r det ordina-
rie lagstiftningsforfarandet giller sirskilda regler. Kommissionen ir i dessa fall
skyldig att omprova sitt forslag om en enkel majoritet av rosterna som tilldelas
de nationella parlamenten stir bakom motiverade yttranden om att forslaget
strider mot subsidiaritetsprincipen. Om kommissionen viljer att sta fast vid sitt
forslag trots det “gula kortet” kommer ett speciellt forfarande att anvindas som
innebir att bide ridet och Europaparlamentet kommer att gora subsidiaritets-
bedémningar. Om en majoritet av Europaparlamentet eller 55% av ridsmed-
lemmarna anser att forslaget strider mot subsidiaritetsprincipen faller férsla-
get.

parlamentet, framstillningar frin domstolen, rekommendationer frn Europeiska centralbanken
och framstillningar frin Europeiska investeringsbanken, som syftar till antagande av en lagstift-
ningsake.”

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

68 Se Protokollet om tillimpning av subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna, artikel 7.3.
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De nationella parlamenten har tillsammans med Europaparlamentet dven
getts en kontrollerande eller utvirderande roll inom politikomradet for frihet,
sikerhet och rittvisa vad giller Europols och Eurojusts verksamheter (se, bland
annat, EU-fordragets artikel 12 punkt ¢, innan omnumrering 8c).

3.3.2 Europaparlamentets stillning

Europaparlamentets stillning stirks frimst genom att medbeslutandeforfaran-
det blir det ordinarie forfarandet (se ovan 3.2.1) och att parlamentet fir 6kade
befogenheter pa till exempel budget- och jordbruksomradet. Vidare kommer
Europaparlamentets godkdnnande att krivas for nirmare samarbete, vid anvin-
dandet av flexibilitetsklausulen och vid anvindningen av de ovannimnda pas-
serellerna. Det mest intressanta ur ett institutionellt perspektiv 4r dock att Euro-
paparlamentet kommer att vilja kommissionens ordférande efter férslag fran
Europeiska rddet och att det direfter, som idag, godkinner kommissionsleda-
moterna kollektive. Hirtill kommer att det nya férdraget stipulerar att Europe-
iska radet ska ta hinsyn tll resultatet i Europaparlamentsvalen nir kommis-
sionsordféranden nomineras (EU-férdragets artikel 17.7, innan omnumrering
9.d.7). Det kan dirfor férvintas en hogre samstimmighet mellan majoritetsfor-
hallandena i parlamentet och kommissionens politiska firg.

3.3.3 Oppenbet i ridet

Radets moten kommer att delas upp i tva delar: en 8ppen del for dverliggningar
och omréstning (i forekommande fall) och en icke offentlig del for icke lagstif-
tande verksamhet (se EU-fordragets artikel 16.8, innan omnumrering 9c.8).
Aven om ridet under senare ir har rort sig mot en storre 5ppenhet ir det givet-
vis en anomali att lagstifta bakom stingda dérrar om man gor ansprak pd att
vara en organisation som vilar pi demokratiska virderingar. Hur sjilva uppdel-
ningen kommer att fungera i praktiken aterstdr att se men férhoppningen ir
givetvis att de verkliga diskussionerna och besluten inte flyttar till nya slutna
arenor, vilket ir en risk man inte helt kan bortse ifrin.®’

3.3.4 Demokratiska principer

Lissabonférdraget innehaller flera dndringar som tar sikta pa att stirka demo-
kratiprincipen. I EU-fordragets artikel 2 (innan omnumrering la) riknas
demokrati upp som ett av de virden unionen ska bygga pa. Dessutom inférs en

% Se Hettne, J och Langdal, F (ovan not 39) s 7.

62



Lissabonfordraget: hur iindras EU?

ny avdelning i EU-fordraget med sirskilda bestimmelser om demokratiska
principer. Av sirskild betydelse dr artikel 10 (innan omnumrering 8a) som for-
tydligar att unionens sitt att fungera bygger pé representativ demokrati och
artikel 11 (innan omnumrering 8b) som kompletterar detta med regler om
medborgarinflytande, bland annat si kallat medborgarinitiativ, vilket innebir
att minst en miljon unionsmedborgare frin ett betydande antal medlemsstater
fir uppmana Europeiska kommissionen att ligga fram férslag till lagstiftning.

Som tidigare uppmirksammats (se ovan 3.2.1) fingar Lissabonférdraget
dven upp ildre idéer om en differentiering av forfarandet for férdragsindring
med det dubbla syftet att 6ka effektiviteten och stirka demokratiskt inflytande.
Utgangsliget ar tanken att EU-fordragets konstitutionella karaktir ska forstir-
kas genom att det blir foremal for ett mer omfattande dndringsférfarande och
att vissa av EUF-fordragets bestimmelser ska kunna bli féremdl f6r ett mindre
omfattande indringsférfarande. De nya bestimmelserna om f6rdragsindring
placeras i EU-fordragets Artikel 48 (innan omnumrering 48).

Enligt det ordinarie iindringsférfarandet70 far Europeiska radet, som tidigare,
med enkel majoritet besluta om att sammankalla en regeringskonferens. En
nyhet dr dock att denna regeringskonferens forutsitts foregds av konventsarbete
i vilket utkast till fordragsindringar behandlas av foretridare for de nationella
parlamenten, medlemsstaternas stats- och regeringschefer, Europaparlamentet
och kommissionen. Detta innebir att den metod som anvindes for att ta fram
Konstitutionsfordraget nu blir huvudregel. Konventets mandat begrinsas till
att behandla befintliga utkast till indringar och "med konsensus anta en rekom-
mendation” till regeringskonferensen som sedan har “att i samférstind komma
overens om de dndringar som ska goras i férdragen.” Precis som tidigare trider
dndringarna i kraft endast under forutsittning att de “ratificerats av alla med-
lemsstater i enlighet med deras respektive konstitutionella bestimmelser” (for-
fattarnas kursivering). Detta innebir godkinnande av samtliga nationella par-
lament, eventuellt efter folkomrostning.”!

Vid sidan om det ordinarie dndringsférfarandet introducerar Lissabonfor-
draget tv4 forenklade foraranden. Det forsta av dessa’* kinnetecknas framforalle
av att det 1) endast fir anvindas f6r dndringar i den del av EUF-fordraget som
behandlar "unions politik och inre dtgirder” och 2) inte fir anvindas for att
utdka de befogenheter som unionen tilldelas i fordragen”. I de fall som omfat-
tas fir Europeiska ridet enhilligt besluta om dndringar vilka inte trider i kraft

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

71 Om (endast) fyra femtedelar av medlemsstaterna inom tvi r efter regeringskonferensens
undertecknande av ett dndringsférdrag har ratificerat detta men en eller flera medlemsstater “har
stott pd problem” ska Europeiska radet “ta upp frégan.” Det ir inte klart vilka handlingsalterna-
tiv som i s8 fall stir 6ppna. Se vidare de Witte, B, Ratificeringen av EU:s nya fordrag: vad hinder
om den misslyckas? Sieps 2004:8.

72 Se EU-férdragets artikel 48, punkt 6.
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forrin”™ de har "godkints av medlemsstaterna i enlighet med deras respektive
konstitutionella bestimmelser” (férfattarnas kursivering).

Det andra férenklade forfarandet’ gor det méjligt for Europeiska radet att
enhilligt och efter godkinnande av Europaparlamentet bemyndiga rédet att
besluta med kvalificerad majoritet pa ett visst omrade eller i ett visst fall ddr det
enligt fordragen ska besluta med enhillighet. P4 samma siitt fir Europeiska
ridet bemyndiga att lagstiftningsakter som enligt férdragen ska antas av ridet
ensamt fir antas tillsammans med Europaparlamentet i enlighet med det ordi-
narie lagstiftningsforfarandet. Varje forsok att anvinda denna passerelle (se
ovan 3.2.1) maiste i forvig foreliggas nationella parlament vilka, var f6r sig, har
ritt att inom sex ménader gora en blockerande invindning.

3.4 Forindringar som syftar till att 6ka rittighetsskyddet
3.4.1 Den nya EU-domstolens stiillning

Genom Lissabonférdraget byter EG-domstolens namn till "Europeiska unio-
nens domstol” eller EU-domstolen. Den ska — som tidigare — sikerstilla att lag
och rite f8ljs vid tolkning och tillimpning av fordragen (EU-férdragets artikel
19.1, innan omnumrering 9f.1). Som institution betraktad bestdr den “nya”
EU-domstolen av sivil “domstolen” och “tribunalen” (nuvarande Férstain-
stansritten) som ett obestimt antal “specialdomstolar”, till exempel Personal-
domstolen.

Det kan noteras att ett utnimningsférande inférs f6r domare och generalad-
vokater. En kommitté ska inrittas med uppgift att avge yttrande om kandida-
ternas limplighet att utéva dmbetena. Kommittén ska bestd av sju personer
utsedda bland fore detta ledaméter av domstolen och tribunalen, ledaméter av
nationella hogsta domstolar och jurister med allmint erkinda kvalifikationer,
varav en ska foreslds av Europaparlamentet (EUF-foredragets artikel 255, innan
omnumrering 224a).

Den storsta forindringen ir emellertid att EU-domstolens behérighet, till
foljd av att uppdelningen mellan tre pelare frsvinner, blir generell. I dag ir EU-
domstolen endast behérig inom ramen foér EU-férdraget i de fall detta uttryck-
ligen anges (se artikel 46 EU). Genom Lissabonférdraget blir férhillandet det
omvinda.

Detta innebir att EU-domstolen blir behérig att tolka de gemensamma
bestimmelserna fr unionen som finns i EU-férdraget. Domstolen kan sélunda

>

73 Vad giller formuleringen ” vilka inte trider i kraft forridn” har forfattarna valt att dterge den
franska originalversionen vilken skiljer sig frin den svenska versionen (som lyder "trider i kraft
forst sedan”).

74 Se EU-f6rdragets artikel 48, punkt 7.

64



Lissabonfordraget: hur iindras EU?

bland annat tolka och precisera kompetensférdelningen mellan unionen och
medlemsstaterna och faststilla vad som menas med medlemslindernas ”natio-
nella identitet” i EU-fordragets artikel 4.2 (innan omnumrering 3a.2). Dom-
stolens far ocksé — till skillnad frin nu — generell behorighet vad giller det poli-
sidra och straffrittsliga samarbete, med vissa undantag. Det finns dock fortfa-
rande undantag och begrinsningar i EU-domstolens kompetens, i synnerhet pa
det utrikespolitiska omridet dir EU-domstolens kompetens forblir i hogsta
grad begrinsad. En ytterligare konsekvens 4r att domstolen, i friga om de nuva-
rande bestimmelserna om nirmare samarbete i EU-fordraget (nu kallat "for-
djupade samarbeten”), bland annat kommer att f3 sista ordet nir det giller att
avgora vad for slags samarbete som kan “frimja unionens mal, skydda dess
intressen och stirka dess integrationsprocess” (EU-fordragets artikel 20, innan
omnumrering 10). Den har idag motsvarande kompetens endast nir frigorna
omfattas av EG-férdraget. Det bor dock tilliggas att domstolens kompetens
inom det foreslagna fordjupade samarbetet i friga om utrikes-, sikerhets- och
forsvarspolitiken #r begrinsad pd samma sitt som i 6vrigt giller pd detta
omride. Slutligen kan nimnas den viktiga forindringen att domstolen ges
behorighet att tolka EU:s stadga om de grundliggande rittigheterna som gors
bindande genom Lissabonférdraget och berérs i det féljande.

3.4.2 EUs stadga om grundliiggande rittigheter

EU:s stadga om grundliggande rittigheter’” utgor ett forsok att samla bestim-
melser som aterspeglar medlemsstaternas gemensamma konstitutionella tradi-
tioner och internationella dtaganden nir det giller grundliggande fri- och
rittigheter i ett enda dokument. Detta innebir att stadgans bestimmelser grun-
das pd gemenskapsritten, i synnerhet EG-domstolens rittspraxis, som har
utvecklats mot bakgrund av medlemsstaternas gemensamma konstitutionella
traditioner. Bland de internationella dtagandena mirks frimst Europakonven-
tionen och den sociala stadgan, vilka dven har influerat EG-domstolens plraxis.76

Den europeiska rittighetsstadgan bestdr av en ingress och sex kapitel. Den
innehaller dels medborgerliga och politiska rittigheter (t.ex. forbud mot tortyr
och slaveri), dels ekonomiska och sociala rittigheter (t.ex. rite till tillging till
arbetsférmedling och rittvisa arbetsférhallanden). Stadgan innehaller ocksé
bestimmelser som ir sirskilt avpassade for EU, till exempel bestimmelser om

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

76 Fér en analys av stadgan i ett ritesfilosofiskt och konstitutionellt perspektiv, se Hallstrom, P,
Nationella avsteg frén EU:s stadga om grundliggande rittigheter, SvJT 2002 s 753.
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rostritt och valbarhet i val till Europaparlamentet. Stadgan rikrar sig till EU:s
institutioner och organ samt till medlemsstaterna nir de tillimpar EG-ritt.”’
Genom Lissabonférdraget fir stadgan inte en lika framtridande plats som
den avsigs ha i Konstitutionsférdraget, men gors genom hinvisning juridiske
bindande. I EU-férdragets 6.1 (innan omnumrering 6.1) foreskrivs att:

Unionen ska erkiinna de rittigheter och principer som faststills i Europeiska unionens
stadga om de grundliggande rittigheterna av den 7 december 2000, anpassad den 12
december 2007 i Strasbourg, som ska ha samma rittsliga virde som fordragen.

Om Lissabonf6rdraget trider i kraft kommer silunda dagens dynamiska och
flexibla, men samtidigt oforutsebara rittighetsskydd — som grundar sig pd EG-
domstolens utveckling av skyddet for grundlidggande rittigheter i form av all-
minna rittsprinciper — att omvandlas till ett mer traditionellt rittighetsskydd i
likhet med det som giller i minga medlemsstater.”®

Synliggorandet av de grundliggande rittigheterna som har utvecklats i ritts-
praxis bidrar till en forstirkning av EU:s legitimitet och utgéra en bekriftelse
pa att de krav som i synnerhet den tyska forfattningsdomstolen har stillt upp
vad giller skyddet av grundliggande rittigheter nu idr uppfyllda. Tyskland var
ocksa starke padrivande nir det gillde att f3 till sténd en skriven rittighetskata-
log.”

Utvecklingen mot en bindande stadga om grundliggande rittigheter méter
dock oro i vissa medlemsstater. Forenade kungariket och Polen har i ett sirskilt
protokoll till EU-fordraget (som framforhandlats samtidigt som Lissabonfor-
draget) forsoke forsikra sig mot att stadgan inte innebir en oénskad utveckling
av grundliggande rittigheter som ir oférenlig med de bigge lindernas natio-
nella rittssystem. De siiger sig beakta att stadgan bekriftar de rittigheter, frihe-
ter och principer som erkinns inom unionen och gér dem synliga, dock utan
att skapa ndgra nya rittigheter eller principer. I den forsta artikeln i protokollet
framhalls sedan att stadgan inte utvidgar EU-domstolens eller de bdda linder-
nas nationella domstolarnas ritt att fastsld act Polens eller Forenade kungarikets
lagar och andra férfattningar, administrativa praxis eller administrativa &tgir-
der, 4r oférenliga med de grundliggande rittigheter, friheter och principer som
stadgan bekriftar. I synnerhet, och for att skingra varje tvivel, stadgar protokol-
let att avdelning IV i stadgan (som benimns "Solidaritet” och innehéller sociala
rittigheter) inte innehdller ndgot som medfor rittigheter tillimpliga pa Polen
eller Férenade kungariket som kan bli foremél for rittslig provning, utom i den

77 Fér en analys av denna begrinsningsregel och andra s k horisontella bestimmelser, se Tridi-
mas, T, The General Principles of EU Law (Oxford University Press 2006) s 362 ff.

78 Se nirmare Hettne, ] och Oberg, U ovan not 45, s 102 ff.

7 Se Groussot, X, Creation, Development and Impact of the General Principles of Community
Law: Towards a jus commune europacum (University of Lund 2005) s 202.
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mén Polen eller Forenade kungariket har foreskrivet sidana rittigheter i sin
nationella lagstiftning. I en andra artikel anges att i den utstrickning som det i
stadgan hinvisas till nationella lagar och praxis, ska den vara tillimplig pa Polen
eller Forenade kungariket endast i den mén de rittigheter eller principer som
den innehéller erkidnns i Polens eller Forenade kungarikets lagstiftning eller
praxis.

Det ir naturligtvis i hog grad olyckligt att tvd medlemsstater i ett protokoll
har skaffat sig ensidiga reservationer mot stadgans tillimpning. Detta 4r sanno-
like friga om en eftergift av politisk natur for att underlitta en ratificering av
Lissabonfordraget, men ger uttryck for ett synsitt som ir oférenligt med sjilva
grunden for EU:s rittssystem, eftersom det dr EU:s domstol som i sista hand
ska avgora vad som utgor en rittighet enligt EU-ritten och om den ska kunna
goras gillande i nationell domstol. Syftet med EU:s rittssystem ir att — inom
EU-rittens tillimpningsomrade — skapa ett sa likformigt rittsskydd som maj-
ligt for alla EU-medborgare. Att enskilda medlemsstater har ensidiga undantag
nir det giller grundlidggande fri- och rittigheter ir sirskilt allvarligt, eftersom
dessa principer ir av generell betydelse i den EU-rittsliga tillimpningen.®

Aven om stadgan om grundliggande rittigheter blir bindande kan den knap-
past betraktas som en exklusiv rittskilla nir det giller unionsmedborgarnas
rittighetsskydd. Andra internationella verenskommelse sisom Europakonven-
tionen (som det hinvisas till i fordragen),®’ men ocksi FN:s konvention om
minskliga rittigheter och den europeiska sociala stadgan bér fortfarande kunna
dberopas vid gemenskapsdomstolarna, men i praktiken blir sannolike rittighets-
stadgan den dominerande rittskillan vad giller unionsmedborgarnas grundlig-
gande rittigheter. Detta innebir ett skifte eller omfokusering nir det giller EU-
rittens inriktning. De “ekonomiska” rittigheterna kompletteras med uttryck-
liga grundliggande fri- och rittigheter som inte 4r kopplade till unionens mer
marknadsorienterade syften. Detta ger stéd &t EG-domstolens pébérjade
utveckling av bestimmelserna om unionsmedborgarskap, nimligen att sitta
den enskilde unionsmedborgarens rittigheter i centrum och inte koppla dessa
till de ekonomiskt priglade friheterna.®

3.4.3 EU:s anslutning till Europakonventionen

Utover att EU:s stadga om grundliggande rittigheter blir bindande fordrags-
fists avsikten att EU ska ansoka om anslutning till Europakonventionen om

8 Jfr Hettne, ] och Langdal, F (ovan not 39) s 8.

81 Forhillandet mellan Europakonventionen och stadgan samt Europadomstolens och EU-
domstolens kompetens ir en komplex friga som inte kan behandlas i detta sammanhang.

82 Se Hettne, ] och Otken Eriksson, I (red), EU-rittslig metod — Teori och genomslag i svensk
ritestillimpning (Norstedts Juridik 2005) s 226.
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skydd for grundliggande fri- och rittigheter (EU-férdragets artikel 6.2, innan
omnumrering 6.2). Hir forutses att avtal om unionens anslutning kommer att
ingds av ridet genom ett enhilligt beslut och med ratificering av medlemssta-
terna. Detta innebir att EU:s rittsordning i allmidnhet och dess dosmande verk-
samhet i synnerhet avses understillas en extern kontroll i friga om skydd for
grundliggande fri- och rittigheter.*> Anslutningen ger EU-systemet ytterligare
legitimitet, eftersom EU-institutionerna (inbegripet EU-domstolen) understil-
ler sig kontroll av den europeiska domstolen f6r de minskliga rittigheterna. Det
ir ddremot mer tveksamt om en anslutning till Europakonventionen verkligen
innebir mer skydd for enskilda medborgare 4n de redan fir genom den bin-
dande rittighetsstadgan.

3.4.4 Siirskilt om enskildas mojlighet att fora talan

Den restriktiva tolkningen nir det giller enskildas majlighet att vicka talan
direkt vid EG-domstolen, numera forstainstansritten, har kritiserats i doktri-
nen, och till och med av gemenskapsdomstolarnas egna ledaméoter.®* Argument
for en mer omfattande taleritt for enskilda har ocksd framférts i en rad forslag
till avgoranden fran generaladvokater.®

I Lissabonfordraget mjukades dessa talerittsvillkor upp ndgot. Bakgrunden
till detta 4r sannolikt en fruktan for att unionsritten i annat fall riskerar att for-
klaras oférenlig med Europakonventionens krav pd domstolskontroll och effek-
tiva ritesmedel. I Lissabonfordraget anges, som framgitt, att unionen ska
ansoka om anslutning till Europakonventionen. Det innebir att Europadom-
stolen ska kunna kontrollera om EU:s talerdttskriterier ir forenliga med Euro-

8 Se niirmare Hettne, J och Oberg (ovan not 45), s 106 f.

84 Se sirskilt Jacobs, F, Access to justice as a fundamental right in European Law, Mélanges en
hommage 4 Fernand Schockweiler (Nomos 1999), s 197; Lenaerts, The legal protection of pri-
vate parties under the EC Treaty: a coherent and complete system of judicial review?, Scritti in
onore di Giuseppe Federico Mancini, Vol II (Giuffre 1998) s 591; Mancini, G.E 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 Natio-
nal and International Level (Sakkoulas 1998) s 421; Moitinho de Almeida, X, Le recours en
annulation des particuliers (article 173, deuxie¢me alinéa, du traité CE): nouvelles réflexions sur
Iexpression ‘la concernent ... individuellement’, i Festschrift fiir Ulrich Everling, Vol T (Nomos
1995) s 849 och Schockweiler, X, Laccés a la justice dans l'ordre juridique communautaire,
Journal des tribunaux, Droit européen, nr 25, 1996, s 1.

8 Se till exempel generaladvokat Slynns forslag till avgsrande i mal 246/81, Bethel, REG 1982,
s 2277 (s 2299), generaladvokat Jacobs forslag till avgérande i mal C-358/89, Extramet/radet,
REG 1992, s 1-3813 (punkterna 71-74) och i mil C-188/92, TWD Textilwerke Deggendorf,
REG 1994, s I-833 (punkterna 20-23), generaladvokat Ruiz Jarabo Colomers forslag till avgs-
rande i mal 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 mdl C-50/00 P, Unién de Pequefios Agricultores mot Europeiska unionens rid,

REG 2002, s I-6677.
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pakonventionen. De nya skrivningarna bygger pd grundtanken att det ricker
att den enskilde kan vicka talan antingen vid unionsdomstolarna eller vid
nationell domstol, som i sin tur kan begira ett forhandsavgérande frin EU-
domstolen. I EU-férdragets artikel 19 i (innan omnumrering 9f), féreskrivs att:

"Medlemsstaterna ska faststilla de méjligheter till 6verklagande som behévs for ate
sikerstilla ett effektivt domstolsskydd inom unionsrittens omride”

Medlemsstaterna ska alltsd gora vad som dr méjligt for ate sikerstilla ett effek-
tivt domstolsskydd inom unionsrittens omride, vilket omfattar alla situationer
dir unionsritten ir tillimplig.

Den andra delen i forslaget dr att ritten for enskilda att viicka talan vid uni-
onsdomstolarna vidgas nagot. Detta giller emellertid bara nir det ir friga om
gemenskapsrittsliga foreskrifter som inte medfér genomférandedtgirder och
dirmed inte kan prévas i nationella domstolar. Hittills har i alla situationer
krivts att en enskild ska vara savil personligen som direkt berérd av en gemen-
skapsrittsakt for att kunna viicka talan om ogiltigférklaring av den vid gemen-
skapsdomstolarna. I EUF-fordragets artikel 263 (innan omnumrering 230)
anges dock att:

Varje fysisk eller juridisk person fir pd de villkor som anges i punkterna 1 och 2 vicka
talan mot en akt som ir riktad till dem eller som direkt och personligen bersr dem samr
mot en regleringsakt som direkt beror dem och som inte medfor genomforandedrgiirder. (fr-
fattarnas kursivering)®

Syftet med de forindringar som foljer av Lissabonfordraget ir sdlunda att skapa
ett heltickande system, bestiende av sdvil gemenskapsrittsliga som nationella
rittsmedel, for att minska risken for att unionens domstolssystem inte uppfyller
kraven i artikel 6 och 13 i Europakonventionen. Den nya skrivningen i EUF-
fordragets artikel 263 (se kursiveringen ovan) ir avsedd att fylla den "lucka”
som hittills uppstdtt dd en enskild som #r direkt berdrd av en rittsake (men inte
personligt berdrd) inte forfogar 6ver ndgot rittsmedel pd grund av att det saknas
nationella genomforandedtgirder.” Aven med en sidan forindring kommer
dock villkoren for att vicka talan vid gemenskapsdomstolarna att vara timligen
sniva. "Akta” lagstiftningsakter kommer inte att vara littare att angripa.

8 Fgrfattarnas kursivering. Vad en regleringsakt” ir forefaller oklart och kommer att behéva
preciseras i rittspraxis.

8 TIfr Hettne, ] och C“)berg, U (ovan not 45) s 124 ff.
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4. NAGRA AVSLUTANDE FRAGOR

Det frimsta syftet med denna artikel har varit att forklara de 6verviganden som
legat till grund f6r de senaste drens arbete med att indra EU:s férdrag och ge en
oversiktlig beskrivning av det nu féreliggande Lissabonfordraget. Det dr vér for-
hoppning att denna artikel ska uppmuntra till fortsatt granskning av de férind-
ringar som genomfors i Lissabonférdraget och identifiera ndgra av de nya frigor
som det ger upphov till. Den mest grundliggande av dessa frgor 4r om det
resultat som astadkoms ir att betrakta som en forbittring och ett steg framdr i
forhallande till EU:s frdrag som de ser ut innan forindring? Svaret ir givetvis
beroende pd den “mattstock” eller de parametrar man ligger till grund for
bedémningen. En tinkbar méttstock, bland flera, finner man i de dverviganden
som legat till grund for forindringsarbetet: har man genom Lissabonfordraget
uppndtt det man foresatte sig?

Som tidigare konstaterats i denna artikel har férindringsarbetet involverat
flera aktorer med olika och framférallt mer eller mindre léngtgiende uppfatt-
ning om vad som skulle 4stadkommas. Men det mest entydiga och auktoritira
uttryck for vad man féresatte sig aterfinns, enligt vir mening, i den av EU:s
regeringar enhilligt undertecknade Niceférklaringen och dess fyra punkter (se
ovan 2.2). Bedémt i ljuset av dessa punkter ir Lissabonfordraget en stor fram-
ging... till och med storre in Konstitutionsférdraget, som gick betydligt lingre
4n vad flera regeringar tinkt sig. Genom Lissabonf6rdraget regleras tydligare ir
tidigare 1) hur man ska uppritta och uppritthélla en mer exakt avgrinsning av
EU:s och medlemsstaternas befogenheter och 2) vilken stillning EU:s stadga
om de grundliggande rittigheterna ska ha. Dessutom dstadkoms 3) en férenk-
ling av fordragen for att gora dem tydligare och littare att frstd, utan att deras
innebérd dndras och frigan besvaras 4) vilken roll de nationella parlamenten
ska ges i den europeiska strukturen. Alla dessa forindringar ger upphov till nya
fragor. Framforallt finns det anledning att undra 6ver det sitt pa vilket en for-
enkling av férdragen genomfors och i vilken utstrickning detta verkligen varit
mdjligt "utan att deras innebérd dndras™?

De kanske mest uppenbara férindringarna, dtminstone for en jurist, foljer
fran beslutet att sld ihop den pelarstuktur som EU:s fordrag hittills vilat pa.
Detta méjliggors av att “den Europeiska unionen” tilldts bli ett eget rittsubjeke
och att ”den Europeiska gemenskapen” upphér att existera. Som ett resultat av
detta byter "JEG-domstolen” namn till "JEU-domstolen” och "EG-ritt” eller
*gemenskapsritt” forvandlas till ’EU-ritt” eller “unionsritt”. Genom beslutet
att sld ihop pelarstrukturen kan ocksd institutionella funktioner, beslutsproces-
ser och rittsliga instrument strémlinjeformas. Aven om det oftast handlar om
en omférpackning med dverexponering av gamla huvudregler — till exempel det
“ordinarie lagstiftningsforfarandet” (det tidigare “forfarandet f6r medbeslu-
tande”) — och nedtoning av svirforstieliga undantagsregler — till exempel
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genom att forpassa dem till gruppen “sirskilda lagstiftningsforfaranden” —
bidrar denna forenkling till act EU-samarbetets konturer blir ndgot mer iakttag-
bara f6r en vid krets av betraktare. .. europeiska medborgare och politiker men
ocksa globala handelspartners och internationella férhandlare. Flera av de fra-
gor som Lissabonfordraget ger upphov till handlar om att f6rstd vad dessa for-
enklingar innebir och hur viktiga de ir, savil juridiskt som politiskt.

En av de mindre uppenbara frigor som enligt vir mening forefaller mest
intressant ir vad de férenklingar innebir som gors i EU-fordragets malsitt-
ningsstadgande (artikel 3, innan omnumrering 2). Av sirskilt intresse ir bety-
delsen av det nya begreppet "social marknadsekonomi” och dess férhallande till
det utvidgade men knappast fortydligade begreppet “inre marknad”. Kanske
bekriftar Lissabonf6rdraget EU:s vixande ambition som lagstiftare eller re-regu-
lator (omreglerare genom vilfirdsorienterad lagstiftning pa europeisk nivd) och
dess steg bort frin rollen som de-regulator (avreglerare genom férbud mot lag-
stiftning pa nationell niva)?

En annan av de mindre uppenbara frigor som enligt vir mening forefaller
mest intressant dr vad den forenkling innebir som infors i forfarandet for for-
dragsindring (se ovan 3.3.4). Vad innebir den generella forstirkningen av
Europaparlamentets roll (i sivil det ordinarie #ndringsforfarandet som det
andra forenklade)? Vilken typ av férindringar ir det forsta férenklade forfaran-
det tinkt att anvindas for? Hur mycket finns egentligen kvar av det gamla kra-
vet pd ratificering i a/la medlemsstater och hur paverkas de nationella parlamen-
tens stillning? Framforallt i ljuset av de strategiska éverviganden som legat till
grund for arbetet med att indra EU:s fordrag — tydligast uttryckta i Florens-
gruppens rapporter (se ovan 2.1) — ir det svért att inte se de dndringar som nu
infors i EU-fordragets artikel 48 som uttryck for ett forsiktigt men principiellt
mycket betydelsefullt skifte, dir EU:s demokratiska bas flyttas, ndgra tum, frin
nationen till unionen.

Det finns naturligtvis hirutdver en rad angeligna frégor som behéver utredas
och diskuteras. Att analysera Lissabonférdragets innehdll och konsekvenser 4r

en viktig framtida forskningsuppgift.
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