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1. Inledning

De alternativa regleringsmodeller som diskuteras av Yttrandefrihets-
kommittén aktualiserar forhillandet mellan TF/YGL och EU-ritten. Det
frigan rér ir om det finns konflikter mellan det svenska grundlagsskyd-
det for yttrandefriheten och EU-ritten samt om dessa, 1 sddant fall, bor
dtgirdas genom dndringar i TF och YGL. Promemorian ir tinkt att ut-
gora ett underlag for en sddan diskussion.

Det dr 1 huvudsak tvd frigestillningar som behandlas i promemorian.
Den férsta frigestillningen rér den grundliggande relationen mellan de
svenska grundlagarna och EU-ritten. P4 vilken grund fattar EU:s institu-
tioner beslut pd omrdden dir de svenska grundlagarna pekar ut nationella
organ som beslutsfattare, t.ex. vid lagstiftning och rittskipning? Finns
det ndgra rittsliga grinser for hur l8ngt denna 6verforing av kompetens
till EU kan g8? Frigor av det hir slaget har berorts 1 flera lagstiftnings-
jrenden, frimst 1 samband med att bestimmelserna i RF setts 6ver och
indringar 1 de fordrag som styr EU-samarbetet. Vissa grundprinciper i
TF och YGL har i det sammanhanget framhallits som sirskilt skyddsvir-
da f6r svenskt vidkommande.

I avsnitten 2 och 3 nedan ges en bakgrund till den aktuella frigestillning-
en och redogérs for de dverviganden som har gjorts 1 de nimnda idren-
dena. Den hir delen av promemorian avslutas med en sammanfattning av
rittsliget och vissa kommentarer (se avsnitt 3.5).

Den andra huvudsakliga frigestillningen tar sikte p4 relationen 1 sak mel-
lan TF/YGL och EU-ritten. Finns det omriden dir dessa grundlagar
inte ir forenliga med EU-ritten? Utgdngspunkten i den hir delen ir Lot-
ta Lerwalls rapport “Tryckfrihetsférordningens och yttrandefrihets-
grundlagens férhéllande till EU-ritten”. I avsnitt 4 sammanfattas rappor-
ten. P4 ett par punkter limnas vissa kompletterande upplysningar. Det
giller bl.a. den nya EU-stadgan om grundliggande rittigheter.

Genom avsnitt 5 avslutas promemorian med en diskussion om de aktuel-
la frigorna. I det avsnittet limnas férslag pd ndgra tinkbara forhillnings-
sitt for kommittén 1 frigan om hur lingt en anpassning av TF/YGL bor

ga.



2. Kort om EU-ratten

2.1 Inledning

Allmdnt

Europeiska unionen (EU) har bildats genom férdrag som ingdtts av su-

verina stater som har beslutat sig fér att bedriva ett fordjupat samarbete
inom vissa politikomrdden. Unionen kan dirfoér sigas ha sitt ursprung i

folkritten, dvs. den samling regler som styr staternas relationer till var-

andra och till internationella organisationer.

Att det ror sig om samverkan mellan suverina stater blir tydligt nir fra-
gan uppkommer om att dndra de olika férdrag som reglerar samarbetet.
D3 ullimpas traditionella folkrittsliga bestimmelser om hur internatio-
nella éverenskommelser blir bindande {6r en stat. Det hir innebir nor-
malt att en fordragsindring f6rst undertecknas av statens regering (eller
statschef). Sedan ratificeras den efter att ha godkints av det nationella
parlamentet. Forst direfter kan det nya férdraget bli bindande f6r med-
lemsstaten.'

Det EU-samarbete som bedrivs inom ramen t6r de aktuella fordragen
skiljer sig dock visentligt frdn traditionellt folkrittsligt samarbete. Sam-
arbetet kan beskrivas pd olika sitt. En beskrivning som passar bra i det
hir sammanhanget utgdr fran att det — rittsligt sett och nigot férenklat —
finns tvd grundliggande samarbetsformer. Den ena samarbetsformen kan
beskrivas som éverstatlig och innebir normalt betydande ingrepp i med-
lemsstaternas sjilvbestimmanderitt. Den andra samarbetsformen be-
nimns hir som mellanstatlig och medfér 1 princip endast begrinsade
rittsliga intrdng 1 den nationella suveriniteten.

Att 6versiktligt beskriva EU-samarbetet har blivit mer komplicerat i och
med Lissabonférdraget. Man brukade tidigare siga att samarbetet utdva-
des i tre olika pelare. I den férsta pelaren bedrevs det dverstatliga samar-
betet inom frimst EG. I 6vriga tvé pelare var samarbetet mellanstatligt
och avsdg den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken (andra pela-
ren) samt samarbetet i polisiira och straffrittsliga frigor (tredje pelaren).

" En stat behéver interna regler om vilken ordning som ska iakttas innan dess foretri-
dare far binda landet folkrittsligt. S3dana bestimmelser dterfinns normalt inom stats-
ritten. Dessa regler anger att en viss procedur miste f6ljas for att landet ska gora ett
internationellt 8tagande, t.ex. att 6verenskommelser miste godkinnas 1 parlamentet
eller bli foremal f6r folkomrostning. I svensk ritt finns sidana bestimmelser 1 10 kap.
RF. Den svenska regleringen bygger pd tanken att riksdagens godkinnande krivs innan
regeringen slutligen binder Sverige vid en verenskommelse, om éverenskommelsens
innehall inte kan fullgoras utan att riksdagen fattar nigot beslut. Overenskommelsen
kan t.ex. kriva att riksdagen dndrar svensk lag eller ansldr budgetmedel. Riksdagens
godkinnande krivs vidare om éverenskommelsen ir av storre vike”.



Lissabonférdraget innebir en upplésning av pelarstrukturen. De férdrag
som styr EU (den s.k. primirritten) fir en annan strukturell uppbyggnad
som bl.a. innebir att grinserna mellan det 6verstatliga och det mellan-
statliga samarbetet blir mindre tydliga. En viktig effekt i sak dr att det
straffrittsliga samarbetet 1 hogre grad in tidigare blir 6verstatligt. Samar-
betet pd det utrikes- och sikerhetspolitiska omradet har dock kvar mel-
lanstatliga drag i den meningen att en faktisk vetoritt foreligger f6r med-
lemsstaterna.’

Tyngdpunkten 1 framstillningen nedan har lagts pd att beskriva det
overstatliga samarbetet. Det dr det praktiskt mest betydelsefulla och har
viktiga implikationer f6r de svenska grundlagarna. Att det straffrittsliga
samarbetet fir mer 6verstatliga drag kan ocks3 {3 sirskild betydelse pa
TF/YGL-omridet. Det mellanstatliga samarbetsformen beskrivs 1 jimf6-
rande syfte och for att det straffrittsliga samarbetet hittills har skett 1
den formen (jfr de s.k. rambesluten).

Ovwerstatligt samarbete

I den hir formen bedrivs mycket av det traditionella samarbete som tidi-
gare handlades inom EG. Det avser ett antal olika politikomriden. Hir
kan nimnas bl.a. tull- och handelsfrigor, den inre marknaden, den eko-
nomiska och monetira unionen och miljépolitiken.

Samarbetet 1 den hir delen kan betecknas som &verstatligt bl.a. dirfor att
medlemsstaterna har 6verlatit viss beslutanderitt till EU. Besluten pd
dessa omriden fattas 1 stillet av unionsinstitutionerna. Lagstiftare ir mi-
nisterrddet (Rddet) och Europaparlamentet. Ett annat tydligt 6verstatligt
drag ir att beslut 1 Rddet pA minga omrdden kan fattas av en kvalificerad
majoritet. En medlemsstat kan siledes, nir det forfarandet dr tillimpligt,
bli bunden av en rittsakt trots att staten har rostat mot denna 1 R3det.
Kommissionen och EU-domstolen vakar pd olika sitt éver att EU-ritten
foljs. Domstolens tolkning och tillimpning av EU-ritten ir bindande fér
medlemsstaterna.

Det 6verstatliga samarbetet inom EU ir s8 lingtgdende att man brukar
tala om att en sirskild rittsordning, EU-ritten eller unionsritten (tidiga-
re EG-ritten eller gemenskapsritten), har utvecklats med férdragen och
unionslagstiftningen som grund. Aven om EU-ritten har sitt ursprung i
folkritten har den ett i princip unikt férhillande till medlemsstaternas
rittsordningar.

? Genom Lissabonférdraget finns inte lingre EG (Europeiska gemenskapen) som orga-
nisation. I det f6ljande talas dirfor bara om EU (sdledes dven "EU-ritten”, "EU-

domstolen”, ”unionsritten”). Namnet EG férekommer dock i texten nir en del dldre
forarbetsuttalanden berors.



Hir kan 1 korthet nimnas att EU-ritten inom det dverstatliga samarbetet
anses direkt tillimplig 1 medlemsstaterna utan att dessa behover vidta
ndgra sirskilda tgirder f6r att inférliva den 1 de nationella rittsordning-
arna. Ett annat utmirkande drag ir att vissa EU-rittsliga bestimmelser
har direkt effekt genom att de grundar rittigheter och skyldigheter f6r
enskilda som kan 3beropas infér domstolar och andra myndigheter 1
medlemsstaterna. EU-ritten anses vidare ha foretride framfor nationell
rdtt. Den hir principen innebir, enligt EU-domstolens tolkning, att EU-
ritten har féretride framfér varje nationell rittsregel pd de omrdden som
regleras av unionsritten, dvs. dven framfér medlemsstaternas grundlagar.

Mellanstatligt samarbete

Nir samarbetet ir mellanstatligt sker det i former som 1 princip liknar
sedvanligt internationellt samarbete enligt folkrittens regler. Beslutspro-
cedurerna innebir att en medlemsstat inte riskerar att mot sin vilja bli
formellt bunden av ett gemensamt beslut. De ovan nimnda EU-rittsliga
principerna om direkt tillimplighet, direkt effekt och foretride framfor
nationell ritt giller inte for dessa samarbetsomrdden.” Medlemsstaterna
har hir inte 6verfort beslutanderitt till EU. Det fir betydelse fér hur re-
lationen till medlemsstaternas grundlagar ska bedomas (se avsnitt 2.2
nedan).

Som nimnts har det straffrittsliga samarbetet hittills varit av &vervigan-
de mellanstatlig karaktir. Inom ramen for det samarbetet har ett antal
s.k. rambeslut fattats. Det mellanstatliga inslaget har inneburit att riksda-
gen inforlivat rambesluten 1 svensk ritt innan de kunnat {3 rittslig verkan
hir. Genom Lissabonférdraget férsvinner dock rambesluten som rittsak-
ter. De torde i praktiken nu fi ersittas av direktiv, dvs. en lagstiftnings-
akt som ir direkt tillimplig i medlemsstaterna.* Detta kan sigas vara en
av flera indikationer pd att det straffrittsliga samarbetet har ftt mer
dverstatliga inslag.®

* Det var inom ramen fér denna procedur som tidigare de s.k. rambesluten fattades av
Rédet, t.ex. pd straffrittens omrdde. "Rambeslut” finns inte som rittsaktsbegrepp efter
Lissabonférdraget.

*Se t.ex. ett aktuellt f6rslag till Direktiv om ritten till tolkning och dversittning i straff-
réttsliga forfaranden. Det ir en transformering av ett rambeslut inom samma imnesom-
ride.

> Direktivens relation till de nationella rittsordningarna ir lite tvetydig. I praktiken
méste ett direktiv 6verforas till svensk ritt, t.ex. genom att riksdagen dndrar en lag pd
det aktuella omrddet. Direktiven binder bara medlemsstaterna i friga om det mil som
ska uppnis. Formen och tillvigagingssittet 6verldts till medlemsstaterna. P4 det prin-
cipiella planet, innebir direktivets direkta tillimplighet dock att relationen till de natio-
nella rittsordningarna blir ’monistisk”. De betraktas silunda som en del av de natio-
nella rittsordningarna utan att de nationella parlamenten vidtar nigra sirskilda dtgir-

der.



2.2 Den rattsliga maktférdelningen mellan EU och medlemsstaterna

Ett grundliggande drag hos det dverstatliga samarbetet ir att medlemssta-
terna avstdr frin makten att sjilva fatta beslut inom vissa omriden och
limnar 6ver den till EU. Dir sammanférs makten och utovas 1 stillet av
staterna gemensamt genom EU:s olika institutioner. EU-organen kan
sdledes — inom de omrdden som berérs — sidgas ha ersatt t.ex. de nationel-
la parlamenten som beslutsfattare. I regeringens proposition infor ett
svenskt medlemskap 1 EU benimndes detta som ”6verldtelse av be-
slutanderitt” och att staterna “avstdr frin en del av sina statsorgans be-
slutsbefogenheter och overldter dessa till EG-institutionerna” (prop.
1993/94:114 5. 12).¢

Enligt unionsritten dr staterna bundna vid att 6verlita beslutanderitt nir
de har ratificerat ett férdrag som tilldelar unionen beslutskompetens.
Overlitelsen omfattar all beslutanderitt som fordraget tillerkinner de
gemensamma organen. Staten kan, enligt EU-ritten, sedan den ratificerat
fordraget 1 dess helhet inte ensidigt hivda att 6verl3telsen enbart avser en
del av den beslutanderitt som anges 1 fordraget. For en stat som trider in
1 EU ir det, med det hir synsittet, anslutningsfordraget som bestimmer
hur mycket beslutanderitt som 6verldts. Ytterligare dverldtelser av be-
slutanderitt kan ske genom att staten direfter ratificerar férdrag som
tilldelar de gemensamma institutionerna ny beslutanderitt.”

Det férekommer att férdragen anger att EU:s institutioner i framtiden
ska utdva ytterligare beslutsbefogenheter. I dessa fall fordras inte ndgon
ytterligare, senare, 6verldtelse av beslutanderitt. D3 anses den nédvindi-
ga 6verltelsen normalt redan ha dgt rum vid ratifikationen av férdraget.
Tanken ir hir att den 6verldtna beslutanderitten tas 1 ansprik forst vid
en senare tidpunkt.

Frigan ir vilken nirmare rittslig betydelse medlemsstaternas overldtelse
av beslutanderitt har. P4 vissa omriden anger férdragen att en enda
gemensam politik ska utarbetas. Inom s&dana politikomrdden anses EU
ha en exklusiv kompetens. Det ir d3 endast pd den gemensamma nivin
som beslut kan fattas. Medlemsstaterna har pd sidana omrdden sdledes
inte vare sig ritt att meddela interna foreskrifter eller ritt att ingd inter-
nationella 6verenskommelser med andra stater. Dessa rittigheter har
overlatits till gemenskapen. Som exempel pd omriden dir EU har en ex-
klusiv kompetens kan nimnas utrikeshandelspolitiken och jordbrukspo-
litiken.

¢ Nedan anvinds uttrycket “6verlitelse av beslutanderitt” for att beskriva denna makt-
dverforing. Det dterknyter till den svenska lagtexten och till den terminologi som har
anvints ovan.

”Som exempel pd fordrag som efter Sveriges tilltride har medfort ytterligare overldtel-
ser av beslutanderitt kan nimnas Amsterdamférdraget (3r 1999), Niceférdraget (&r
2000) och Lissabonférdraget (dr 2009).



P4 vissa andra omrdden anger férdragen inte nigon gemensam heltick-
ande politik. Diaremot kan det férutses att ett gemensamt agerande ska
dga rum 1 vissa frigor. Inom sidana omrdden anses EU och medlemssta-
terna ha en delad kompetens. I den omfattning som gemensamma 8tgir-
der inte dr mojliga eller innu inte har vidtagits behdller medlemsstaterna
ritten att fatta beslut. Miljopolitiken brukar nimnas som exempel p3 ett
omride dir beslutskompetensen delas mellan unionen och medlemssta-
terna.

Det ir en sedan linge etablerad EU-rittslig grundprincip att unionsrit-
ten har foretride framfor nationell ritt. Principen anses vara en {oljd av
att medlemsstaterna, efter dverlitelsen av beslutanderitt till EU, inte har
mojlighet att lagstifta internt pd ett omrdde som regleras av EU-ritten.
P3 dessa omrdden brukar de nationella parlamenten helt enkelt inte ling-
re anses vara behoriga lagstiftare.

Foretridesprincipen kan vidare ocksd forklaras med att den dr nédvindig
for att sikra unionsrittens effektivitet. EU-domstolen uttalade i en dom
frin ir 1964 (mal 6/64, Costa/ENEL) att den ritt som hirleds frin for-
draget som ir

”en oberoende rittskilla, kan pd grund av sin sirskilda och ursprungliga na-
tur inte overflyglas av ndgon som helst inhemsk rittsregel utan att berévas
sin karaktir av gemenskapsritt och utan att den rittsliga grundvalen f6r ge-
menskapen som siddan sitts 1 friga.”

Domstolen har hirefter i1 flera domar utvecklat foretridesprincipen. Att
unionsritten har féretride dven framfor nationella grundlagar klargjordes
uttryckligen i ett avgorande frin &r 1970 (mél 11/70, Internationale
Handelsgesellschaft) d& domstolen slog fast att

giltigheten av en gemenskapsrittslig dtgird, eller dess effekt 1 en medlems-
stat, inte kan pdverkas av pdstdenden om att den strider mot grundliggande
rittigheter i medlemsstatens konstitution eller mot nationella konstitutio-
nella principer.”

EU-domstolens tolkning av féretridesprincipen betyder siledes att med-
lemskapets innebérd for staterna helt och héllet bestims av unionsritten.
Innehillet i en rittsakt som antas av EU kan inte, enligt vad EU-
domstolen hivdar, éverprévas mot nationella rittsregler, inte ens mot
medlemsstaternas grundlagar.

Det hir synsittet har inte varit okontroversiellt. Sirskilt pd omradet f6r
grundliggande fri- och rittigheter har det hivdats att 1 vissa situationer
méste det pd nationell nivd kunna prévas om en EU-rittslig regel dr for-
enlig med det rittighetsskydd som tillkommer medborgarna enligt den
nationella grundlagen. Hir kan sirskilt nimnas att den tyska forfatt-
ningsdomstolen i flera uppmirksammade avgoranden har férklarat att
den avser att bevaka att det rittighetsskydd som EU-domstolen erbjuder



ir jimforbart med det skydd som féreskrivs 1 den tyska grundlagen.
Domstolen har dven i &vrigt betonat att det ir nddvindigt att forfatt-
ningsdomstolen &vervakar att rittsakter frin EU-organen inte stér 1 strid
med vissa grundliggande principer i den tyska grundlagen.® I andra lin-
der har liknande domstolsprévningar dgt rum. ’

Den hir typen av ifrdgasittanden av EU-domstolen har dven avsett
tinkbara befogenhetséverskridanden frin EU:s sida. I vilken utstrick-
ning kan ett nationellt organ hivda att medlemsstaten och dess medbor-
gare inte blir bundna av rittsakter frin unionen som 6verskrider de be-
slutsbefogenheter som staten anser sig ha overlatit till EU?

Den tyska forfattningsdomstolens prévning ar 1993 av det s.k. Maa-
stricht-férdraget innebar bl.a. att domstolen sjilv tog pd sig uppgiften att
for tysk del bedoma om EU-rittsakter hiller sig inom grinserna for den
beslutanderitt som har éverldtits till gemenskapens institutioner. For-
fattningsdomstolen uttalade att om gemenskapens institutioner besluta-
de rittsakter som gick utéver férdragen skulle rittakterna sakna ritts-
verkan i Tyskland. Slutsatser av det hir slaget dterkom i férfattnings-
domstolens provning av Lissabonférdraget. Hojesteret i Danmark har
dragit liknande slutsatser i en provning av grundlagsenligheten av overla-
telse av beslutanderitt till EU.'°

I Sverige har det grundliggande forhillandet mellan EU-ritten och na-
tionell ritt inte varit féremal f6r domstolsprévning. Dessa frigestillning-
ar har i stillet frimst belysts 1 olika lagstiftningsidrenden rérande utform-
ningen av RF:s bestimmelser om 6verlatelse av beslutanderitt. De har
dven berdrts 1 anslutning till frgan om Sveriges ratifikation av olika for-
dragsindringar, frimst det s.k. Konstitutionella férdraget (dvs. det f6r-
slag till fordrag som foregick Lissabonférdraget) och Lissabonférdraget.
En redogorelse for dessa drenden limnas nedan. Forst gors det dock en
kortfattad beskrivning av 10 kap. 5 § férsta stycket RF, dvs. den be-
stimmelse som anger villkoren f6r 6verldtelse av beslutanderitt till EU.

¥ Hir avses forfattningsdomstolens domar “Solange I” (ir 1974) och “Solange I1”

(4r 1986) samt dven domstolens prévning av Maastrichtfordragets (3r 1993) resp. Lis-
sabonférdragets férenlighet med den tyska grundlagen (&r 2009). De forsta tre domar-
na kommenteras utforligt 1 1 Melin och Schider, ”EU:s konstitution”, sjitte upplagan,
s. 116 f. och 163 {.

’ Ett exempel r prévningen av Italiens férfattningsdomstol i det s.k. Frontini-mélet (ir
1973).

' Hojsterets dom den 6 april 1998 i mdl 361/1997.



3. Overlatelse av beslutanderitt enligt RF

3.1 Inledning

RF bygger pd grundsatsen att konstitutionell kompetens inte kan 6verl3-
tas frin ett organ till ett annat om inte grundlagen uttryckligen medger
det. Principen giller inte bara i férhillande till inhemska organ utan dven
gentemot utlindska organ. RF innehiller ett antal féreskrifter om hur
beslutanderitt pd inhemsk niva kan flyttas frdn ett organ till ett annat.
Hir kan frimst bestimmelserna om delegation av normgivningskompe-
tens 1 8 kap. nimnas (som bl.a. ger riksdagen mojlighet att bemyndiga
regeringen att meddela foreskrifter 1 vissa imnen).

Frigan om &verflyttning av beslutsbefogenheter frin nationella till inter-
nationella organ regleras diremot 1 10 kap. 5 §. Den viktigaste formen av
overlatelse ror EU. Det fallet regleras 1 bestimmelsens férsta stycke en-

ligt f6ljande.

Inom ramen for samarbete 1 Europeiska unionen kan riksdagen ¢verlita
beslutanderitt som inte ror principerna for statsskicket. Sidan 6verlatelse
forutsitter att fri- och rittighetsskyddet inom det samarbetsomride till
vilket 6verldtelsen sker motsvarar det som ges 1 denna regeringsform och
i den europeiska konventionen angdende skydd f6r de minskliga rittighe-
terna och de grundliggande friheterna. Riksdagen beslutar om sidan
overldtelse genom beslut, varom minst tre fjirdedelar av de réstande for-
enar sig. Riksdagens beslut kan ocks3 fattas i den ordning som giller fér
stiftande av grundlag. Overlitelse kan beslutas forst efter riksdagens god-
kinnande av 6verenskommelse enligt 2 §."

3.2 Uppbyggnaden av 10 kap. 5 § férsta stycket RF

10 kap. 5 § forsta stycket medger alltsd att beslutanderitt 6verldts inom
ramen for samarbetet inom EU. I stycket behandlas tv8 huvudfrigor.

Den forsta ror vilka férutsittningar som maste vara uppfyllda for att en
overldtelse av beslutanderitt ska var mojlig. Enligt bestimmelsen ir den
svenska overltelsen villkorad pd tv8 sitt. For det forsta fir en dverldtelse
av beslutanderitt inte réra principerna for statsskicket. Det andra villkoret
innebir att en 6verlatelse forutsdtter att fri- och rittighetsskyddet inom det
samarbetsomrdde till vilket 6verldtelse sker motsvarar det som ges i RF och i
Europakonventionen.

Dessa tvd villkor anger den yttersta grinsen foér hur lingt en 6verltelse
av beslutanderitt kan g8 inom regeringsformens ramar. Vill riksdagen
overskrida dessa grinser méste regeringsformen (eller nigon annan

""De nu pigiende férindringarna av RF innebir bl.a. att 10 kap. 5 § férsta stycket blir
en egen paragraf (prop. 2009/10:80 och Grundlagsutredningen i SOU 2008:125).
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grundlag) f6rst indras. Man brukar hir tala om att bestimmelsen fast-
stiller det ”6verldtbara omrddet”. Det kan konstateras att bestimmelsen
inte nirmare preciserar vilken beslutanderitt som kan éverlatas. 10 kap.

5 § forsta stycket skiljer sig dirmed frin bestimmelserna i andra och fjir-
de styckena, dir det uttryckligen pekas ut vilka kompetenser som kan
overldtas.”?

Den andra frigan som behandlas 1 5 § foérsta stycket dr den om vilka be-
slutsformer som ska tillimpas vid 6verlitelsen. Ett beslut om verldtel-
sen kan fattas om tre fjirdedelar av de rostande riksdagsledaméterna for-
enar sig. Enligt bestimmelsen kan riksdagen dock 1 stillet vilja att beslu-
ta om 6verlatelse 1 den ordning som giller for stiftande av grundlag, sdle-
des dven om det i formell mening inte handlar om en indring av reger-
ingsformens bestimmelser.

I styckets sista mening anges att verldtelsen kan beslutas forst efter
riksdagens godkinnande av en 6verenskommelse enligt 10 kap. 2 §. Det
férdrag som ligger till grund for beslutet om 6verlatelse maste med andra
ord forst godkinnas av riksdagen och di enligt den 1 10 kap. 2 § fore-
skrivna proceduren." Férst direfter kan riksdagen fatta beslut om 6ver-
latelse.

I 10 kap. 5 § forsta stycket anges siledes ramarna och formerna fér éver-
l3telse av beslutanderitt med anledning av samarbetet inom EU. Sjilva
overldtelsen sker dock i ett riksdagsbeslut om dndring av lagen
(1994:1500) med anledning av Sveriges anslutning till Europeiska unio-
nen. I en sirskild bestimmelse (4 §) anges vilka férdrag och andra rittsli-
ga instrument som avses. Tilltrider Sverige ett nytt férdrag som innebir
en ytterligare dverldtelse av beslutanderitt, indras lagen och det nya for-
draget fors in upprikningen 14 §.

3.3 Tiden fore EU-intradet

Ar 1921 infordes i ddvarande regeringsformen en allmin bestimmelse

(§ 12) om "Konungens” mojlighet att ingd éverenskommelser med frim-
mande makt. Paragrafen — som ansdgs kodifiera rddande praxis — innebar
att riksdagen gavs ett betydande inflytande vid ingdendet av internatio-
nella 6verenskommelser. Bestimmelsen gav dock inget uttryckligt stod
3t att svenska beslutsbefogenheter verlimnades till internationella or-
gan. Trots det deltog Sverige under den hir tiden 1 visst mellanstatligt
samarbete som innebar att beslutanderitt 6verlits. Sverige blev t.ex.

"2 Enligt andra stycket kan beslutanderitt ¢verldtas som grundar sig pi RF och som
avser normgivnings-, finans- och traktatmakten. Bestimmelsen i fjirde stycket avser
rittskipnings- och férvaltningsuppgifter som inte direkt grundar sig pd RF.

" Av 10 kap. 2 § andra stycket féljer att godkinnandet féljer samma beslutsprocedur
som anges 15 § forsta stycket, dvs. beslutet fattas med % riksdagsmajoritet eller efter
en folkomréstning.
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medlem 1 FN samt ingick ¢éverenskommelser om grinstullsamarbete med
bide Norge och Finland.

Under 1950- och 60-talens 6versyn av 1809 &rs regeringsform aktualise-
rade Forfattningsutredningen (SOU 1963:17) frdgan om att i grundlagen
uttryckligen reglera méjligheterna till 6verldtelse av nationell beslutande-
ritt till internationella organisationer. Bakgrunden var framfér allt att
Sverige vid den hir tiden hade ansékt om s.k. associering till EEC (sdle-
des foregdngaren till EG).

I prop. 1964:10 foreslog regeringen att det 1 1809 &rs regeringsform in-
fordes ett “fullmakts- eller ramstadgande” som inom vissa grinser gav
regeringen och riksdagen i férening befogenhet att genom lag utan
grundlags karaktir 6verldta konstitutionell beslutanderitt till ett interna-
tionellt organ. Delegationen av beslutanderitt borde endast kunna ske i
syfte att frimja mellanfolkligt samarbete pd fredliga verksamhetsomra-
den.

Betriffande det 6verldtbara omradet framholl regeringen att det 1 princip
borde vara mojligt att 6verldta sddana befogenheter som 1 avsaknad av det
foreslagna *fullmaktsstadgandet” inte skulle kunna frintas svenska stats-
organ utan indring av 1809 &rs regeringsform. Beslutanderitt 1 grund-
lagsfrdgor borde emellertid inte kunna éverldtas. I samband dirmed fér-
ordade regeringen att det i grundlagen uttryckligen angavs att konstitu-
tionell befogenhetsoverlitelse endast skulle fd ske i begrinsad omfatt-
ning”.

Efter vissa férindringar 1 de formella forutsittningarna f6r 6verldtelse
godtogs bestimmelsen av riksdagen. Bestimmelsen, som placerades i
§ 81 tredje stycket, tridde i kraft r 1965.

Vid inférandet av 1974 4rs regeringsform (nedan RF) 6verfordes § 81
tredje stycket till RF (10 kap. 5 §) utan stora materiella forindringar. For
att undanrdja oklarheter som ansdgs foreligga i frigan om overlitelse
kunde ske till internationella domstolar, jimstilldes 1 bestimmelsen mel-
lanfolkliga domstolar med internationella organisationer. Vidare angavs i
den nya paragrafen att beslut om 6verldtelse fattades av riksdagen ensam
(se SOU 1972:15 och prop. 1973:90).

Under 70- och 80-talen genomférdes sedan en viss tstramning av moj-
ligheterna till 6verltelse av beslutanderitt. Efter férslag frdn 1973 ars fri-
och rittighetsutredning inférdes ett férbud mot dverldtelse av befogen-
heten att begrinsa ndgon av fri- och rittigheterna i 2 kap. RF (se SOU
1975:75 och prop. 1975/76:206). Det skulle siledes inte vara méjligt for
en mellanfolklig organisation, till vilken beslutanderitt hade 6verlatits,
att meddela foreskrifter som begrinsade det svenska fri- och rittighets-

skyddet.
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Med anledning av vissa tolkningsproblem som hade uppstitt vid tillimp-
ningen av 10 kap. 5 § RF tillsattes en sirskild utredare for att gora en
oversyn av bestimmelsen. I betinkandet limnade utredaren (ddvarande
professorn Hans Ragnemalm) férslag som syftade till att klarare ange
vilka uppgifter som kunde &verldtas och att precisera forutsittningarna
for detta (SOU 1984:14). Forslaget innebar bl.a. att det 1 bestimmelsen i
10 kap. 5 § forsta stycket positivt angavs vilka former av beslutanderitt
som kunde 6verlatas till ett mellanfolkligt organ (normgivningsmakt, fi-
nansmakt och traktamakt). Det innebar en viktig forindring eftersom
den di gillande bestimmelsen endast angav vilka beslutskompetenser
som inte fick éverldtas. ™

Utredningens forslag godtogs av regering och riksdag. Andringen tridde
1 kraft dr 1986. Nir frigan om ett svenskt EU-medlemskap vicktes under
bérjan av 1990-talet hade silunda 6verldtelsebestimmelsen 1 10 kap. 5 §
forsta stycket RF foljande lydelse.

Beslutanderitt, som direkt grundar sig pd denna regeringsform och som
avser meddelande av foreskrifter, anvindningen av statens tillgingar eller
ingdende av eller uppsigning av internationella 6verenskommelser eller
forpliktelser, kan i begrinsad omfattning dverldtas till mellanfolklig orga-
nisation for fredligt samarbete, till vilken riket ir eller skall bliva anslutet,
eller till mellanfolklig domstol. Dirvid fir ej 6verldtas beslutanderitt som
avser friga om stiftande, indring eller upphivande av grundlag, riksdags-
ordningen eller lag om val till riksdagen eller friga om begrinsning av ni-
gon av de fri- och rittigheter som avses i 2 kap. Angdende beslut i friga
om overlitelse giller vad som ir foreskrivet om stiftande av grundlag. Kan
beslut i sddan ordning ej avvaktas, beslutar riksdagen i friga om 6verlitel-
se genom ett beslut, varom minst fem sjittedelar av de rostande och minst
tre fjirdedelar av ledaméterna forenar sig.

3.4 Efter EU-intradet

3.4.1 Inledning

Med anledning av det svenska tilltridet till EU inférdes en ny overlatel-
sebestimmelse 1 10 kap. 5 § forsta stycket RF. Den har direfter indrats
vid ett tillfille. Frigan hur bestimmelsen ska tillimpas har aktualiserats
vid sjilva anslutningen och i1 samband med férdragsindringar. For frige-
stillningen 1 den hir promemorian ir det relevant att redogdra for en del
uttalanden som har gjorts 1 dessa lagstiftningsidrenden. Det bér samtidigt
pipekas att de resonemang som férs 1 irendena som regel ir omfattande
och relativt komplexa. Framstillningen bygger dirfor pd ganska kortfat-

" Lingre sammanfattningar av de olika lagstiftningsirendena finns tillgingliga hos Ytt-
randefrihetskommitténs sekretariat.
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tade sammanfattningar av diskussionerna, annars skulle promemorian bli
orimligt l&ng.

En betydelsefull rittskilla pd det hir omradet ir konstitutionsutskottets
uttalande 1 samband med EU-tilltridet om hur 10 kap. 5 § f6rsta stycket
ska forstds (bet. 1993/94:KU21). I promemorian liggs sirskild vikt vid
det uttalandet och dess betydelse for den senare tillimpningen av 10 kap.
5 § forsta stycket samt f6r den dndring 1 bestimmelsen som har gjorts.
Som en bakgrund nimns dock dven det utredningsarbete som féregick
anpassningen av 10 kap. 5 § till EU-intridet och den dirpd féljande pro-
positionen (SOU 1993:14 och prop. 1993/94:114).

I slutet av avsnitt 3 limnas vissa sammanfattande synpunkter om rittsli-

get nir det giller 10 kap. 5 § forsta stycket RF (se 3.6).

3.4.2 Grundlagsutredningen infér EG och prop. 1993/94:114

Infér Sveriges anslutning till EU uppkom frigan om regeringsformen
tillgodosdg behovet av att kunna 6verldta beslutanderitt till gemenska-
pen. Saken utreddes av Grundlagsutredningen infér EG. Utredningens
slutsatser presenterades 1 betinkandet EG och vdra grundlagar (SOU
1993:14).

En utgdngspunkt {or utredningen var formuleringen i 10 kap. 5 § forsta
stycket om att beslutanderitt som grundade sig pé regeringsformen fick
overldtas endast "1 begrinsad omfattning”. Utvecklingen 1 EG hade enligt
utredningen lett till en mer omfattande integration dn som var aktuell
under bérjan av 1960-talet. Maastrichtférdraget, som dnnu inte hade tritt
1 kraft, markerade dessutom ytterligare en fas 1 integrationen. Det fick
ocks3 ifrgasittas om det inte redan fore Maastrichtférdragets ikrafttri-
dande krivdes en 6verldtelse av beslutanderitt 1 mer in “begrinsad om-
fattning”. T det sammanhanget uttalade utredningen féljande (s. 138).

”S3 linge besluten 1 rddet fattades i enighet beholl varje deltagande stat
kontrollen éver hur den &verlitna befogenheten utnyttjades och kunde
alltid genom att rosta nej férhindra att ett beslut fattades. Genom den
dkade anvindningen av beslut med kvalificerad majoritet 1 EG har detta
forindrats. Medlemsstaterna kan nu bli 6verrdstade 1 rddet och regler som
man dir inte rostat {or blir tillimpliga pd nationell nivd med foretride
framfor nationellt beslutade regler. Detta innebir otvivelaktigt en in-
skrinkning 1 medlemsstaternas sjilvstindighet.”

Mot den hir bakgrunden ansdg utredningen att regeringsformen inte till-
godosdg de behov av att 6verlata statsrittsliga beslutsbefogenheter som
uppstod vid ett svenskt EG-medlemskap. En ny ¢verldtelseregel var dir-
fér nodvindig.
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Utredningen tog direfter stillning till frigan om det 6verldtbara omradet
behévde begrinsas vid utformningen av en ny overltelseregel. Efter en
genomgang av olika avgrinsningsmojligheter kom utredningen till slut-
satsen att inte foresld nigon sddan begrinsning. Den ansdg inte att det
fanns skil att ge grundlagsfista ramar f6r riksdagens och regeringens
mojligheter att lita Sverige delta 1 det vidare EG-samarbetet. Vidare
framholl utredningen att det var angeliget att férsoka undvika framtida
konflikter mellan gemenskapsritten och den interna svenska ritten. Det-
ta skulle kunna bli f6ljden om svenska domstolar hade att i tveksamma
fall bedéma om en gemenskapsrittslig regel ryms inom ett omrade dir
overldtelse inte kan ske.

Utredningens forslag innebar att det 1 10 kap. 5 § lades till ett nytt forsta
stycke som enbart avsdg 6verlitelse av beslutanderitt till EG. Bestim-
melsen innehsll, som framgétt ovan, ingen begrinsning av det dverldtba-
ra omridet.

Till bilden hér att utredningen dven féreslog att principen om EU-
rittens foretride framfor nationell ritt skulle komma till uttryck i en sir-
skild paragraf i 1 kap. regeringsformen. Den foreslagna bestimmelsen —
som 1 debatten kom att omnimnas som "plattliggningsparagrafen” — blev
mycket omdiskuterad.

I prop. 1993/94:114 hade regeringen att ta stillning till utredningens for-
slag till overldtelsebestimmelse och paragraf om EG-rittens foretride.

Efter ett ldngt principiellt resonemang om férhéllandet mellan de natio-
nella rittsordningarna och EG-ritten framholl regeringen att det r de
suverina medlemsstaterna som har den avgorande makten i1 samarbetet.
Det fanns, sammanfattningsvis, anledning att dra tvd slutsatser.

“For det forsta ligger det i Sveriges hand att, oavsett hur vi viljer att 1 grund-
lagen reglera virt deltagande 1 samarbetet, 1 huvudsak sjilvt avgéra hur langt
vidr beredda att g3 i en fortsatt europeisk integration. For det andra bor
grundlagen inte dndras sd att Sverige binder sig sjilvt vid ett godtagande av
nu gillande rittslige inom EU. Vi skall i stillet bevara vir frihet att tillsam-
mans med Svriga suverina medlemslinder utforma principerna f6r det fram-
tida samarbetet. Den av Grundlagsutredningen féreslagna bestimmelsen i 1
kap. regeringsformen bér mot denna bakgrund inte tas in i regeringsfor-

»

men.

Den omdiskuterade "plattliggningsparagrafen” skulle siledes inte inf6-
ras.

Regeringen gick direfter in pd frigan om en ny &verldtelseregel 1

10 kap. 5 §. Den konstaterade att vervigande skil talade for att utforma
bestimmelsen 1 enlighet med utredningens forslag och att regeln borde
ges formen av ett nytt forsta stycke 1 10 kap. 5 §. Enligt regeringen borde
emellertid ett tilligg goras f6r att sdrskilt markera den vikt som Sverige
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tillmitte ett verksamt fri- och rittighetsskydd. Vissa EG-rittsakter hade
ett sidant innehill att de begrinsade nigra av de grundliggande fri- och
rittigheter 1 2 kap. regeringsformen som kunde inskrinkas genom vanlig
lag. Det var dirfér inte mojligt att generellt eller 1 viss utstrickning for-
bjuda 6verldtelse av beslutanderitt som kunde inskrinka dessa fri- och
rittigheter.

Regeringens forslag till ett nytt forsta stycke 1 10 kap. 5 § hade f6ljande
lydelse.

Beslutanderitt kan 6verldtas till Europeiska gemenskaperna si linge som
dessa har ett fri- och rittighetsskydd motsvarande det som ges 1 denna reger-
ingsform och i den europeiska konventionen angdende skydd fér minskliga
rittigheterna och de grundliggande friheterna. Riksdagen beslutar om sddan
dverlitelse genom beslut, varom minst tre fjirdedelar férenar sig. Riksdagens
beslut kan ocks8 fattas 1 den ordning som giller {or stiftande av grundlag.

3.4.2 KU:s betdnkande 1993/94:KU21

Vid riksdagsbehandlingen av den aktuella propositionen genomférdes
inte ndgra dndringar i regeringens forslag till grundlagstext. Diremot
gjorde konstitutionsutskottet vissa uttalanden, bl.a. i fértydligande syfte,
om tillimpningen av den nya 6verldtelseregeln.

Utskottet uttalade att det av regelns utformning framgick att det var
riksdagen som 1 samband med 6verldtelsebeslut skulle bedéma om ge-
menskapernas fri- och rittighetsskydd motsvarade det som gavs i reger-
ingsformen och Europakonventionen. Domstolar och myndigheter var
sdledes skyldiga att tillimpa en EG-rittslig regel som hade utfirdats pd
ett omrdde dir EG genom 6verlitelsen hade fitt kompetens att lagstifta,
dven om den skulle begrinsa en 1 regeringsformen angiven fri- och rit-

tighet.

Konstitutionsutskottet gjorde dven vissa uttalanden 1 frigan om vad som
kunde 6verldtas utan att man samtidigt indrade grundlagen. Utskottet
ansdg att den foreslagna lydelsen av 10 kap. 5 § regeringsformen inte
medgav 6verldtelse av beslutsbefogenheter i en sidan utstrickning att
regeringsformens bestimmelser om statsskickets grunder upphorde att
vara giltiga. Riksdagens stillning som det frimsta statsorganet fick inte
genom Overldtelse av normgivningskompetens urholkas i visentlig grad.

Med anledning av innehdllet 1 en socialdemokratisk partimotion framhéll
utskottet vidare féljande. Det omrdde som inte kunde 6verldtas med stod
av bestimmelsen var inte inskrinkt till bestimmelserna om grunderna
for vare statsskick. Det omfattade ocksd andra bestimmelser som bar
upp grundliggande principer i vart konstitutionella system. Utskottet pe-
kade 1 det sammanhanget sirskilt pd den fria dsiktsbildningens stora be-
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tydelse for vart statsskick. Redan 1 regeringsformens inledande paragraf
slogs det fast att den svenska folkstyrelsen byggde pa fri dsiktsbildning
och allmin och lika réstritt.

En férutsittning for att den fria dsiktsbildningen skulle kunna spela den-
na viktiga roll var, enligt utskottet, offentlighetsprincipen och meddelar-
friheten. Ocks8 forbudet mot censur, skyddet av uppgiftslimnare, ansva-
righetssystemet och andra viktiga tryckfrihetsrittsliga principer i tryck-
frihetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen hade stor betydelse
for den fria dsiktsbildningen. Den féreslagna lydelsen av 10 kap. 5 § re-
geringsformen kunde inte anses dppna mdjlighet att verldta beslutande-
ritt som visentligt rubbade dessa principer utan en samtidig grundlags-
indring.

I den nimnda motionen efterlystes en nirmare bestimning av grinserna
for det overldtbara omrddet. Med anledning hirav anforde utskottet bl.a.
att preciseringen av grinserna kunde komma att aktualiseras 1 en situa-
tion d4 Sverige som medlemsstat stod infér framtida férandringar av
EU:s grundliggande férdrag. Riksdagen fick d3 ta stillning till om

”en kvalificerad majoritet 1 riksdagen med stéd av undantagsregeln 1

10 kap. 5 § RF skall kunna godkinna en férdragsindring med ett beslut
dven om overldtelsen beror grundlagarna eller om tva beslut med mellan-
liggande val i enlighet med huvudregeln 1 10 kap. 2 § andra stycket RF
skall krivas 1 sidana fall.”

I motionen behandlades frigan om hur Sverige borde stilla sig om ett
EG-organ beslutade en rittsakt som innebar att en svensk grundliggande
konstitutionell princip upphérde att vara giltig. Utskottet framholl att
om EG beslutade ett direktiv som stred mot svensk grundlag kunde det
inte genomfdras hir utan att grundlagen f6rst indrades. Ett direktiv frin
EG forutsatte nationell lagstiftning och riksdagen kunde ju inte lagstifta i
strid med grundlag. Frin EG-rittslig synpunkt intridde dock en skyl-
dighet att indra grundlagen. Saken skulle enligt utskottet stillas pd sin
spets om EG 1 stillet beslutade en direkt tillimplig férordning som stred
mot ndgon regel i svensk grundlag.

I den frgan anforde utskottet att om en regel i en férordning eller direk-
tiv frin svensk sida framstod som konstitutionellt oacceptabel, borde den
svenska hillningen inte vara att tala om en konflikt mellan EG-ritt och
nationell ritt. Vad frigan i stillet borde gilla var om EG-organet haft ritt
att med verkan for Sverige fatta ett sddant beslut. Ldg med andra ord den
beslutade rittsakten inom det omrade dir beslutanderitten hade 6verla-
tits? Blev svaret att den 1g utanfér detta omrdde, blev den inte giltig som
EG-ritt 1 Sverige.
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3.4.3 Utvecklingen under 2000-talet

2003 drs dndring i 10 kap. 5 § forsta stycket

Utvecklingen av de férdrag som styr EU-arbetet har under den senaste
tiodrsperioden pa flera sitt inneburit en mindre strikt uppdelning av
samarbetet. Det blev tydligt redan genom Niceférdraget (dr 1999) och
Amsterdamfordraget (3r 2000), vilka i vissa avseenden innebar att grin-
serna blev mindre tydliga mellan det éverstatliga s.k. gemenskapssamar-
betet (férsta pelaren) och resten av unionssamarbetet (andra och tredje
pelaren). Den hir utvecklingen accelererade 1 och med forslaget till det
Konstitutionella férdraget (&r 2005) och Lissabonférdraget (3r 2009).

1999 drs forfattningsutredning hade 1 uppdrag att bedoma utvecklingen i
det hir avseendet och i samband dirmed dven préva om det fanns skil
att indra ordalydelsen av 10 kap. 5 § forsta stycket. Enligt den ddvarande
bestimmelsen kunde éverlatelse av beslutanderitt endast ske till EG. For
att anpassa bestimmelsen till férdragsutvecklingen foreslog utredningen
att overlitelse skulle kunna ske inom ramen for hela unionssamarbetet,

alltsd inte bara till EG (SOU 2001:19)".

Utredningen foreslog dven att det gjordes ett tilligg 1 10 kap. 5 § forsta
stycket betriffande grinserna for det dverldtbara omriddet. Bakgrunden
var konstitutionsutskottets uttalande om att 10 kap. 5 § forsta stycket
inte medgav 6verldtelse av beslutsbefogenheter pd ett sddant sitt att re-
geringsformens bestimmelser om statsskickets grunder upphérde att
vara giltiga eller att andra grundliggande principer i det konstitutionella
systemet visentligt rubbades (se bet. 1993/94:KU21 och avsnitt 3.4.2
ovan). Enligt utredningen borde dessa grundsatser komma till uttryck
ocksd i grundlagstexten. Det féreslogs dirfér att det 1 bestimmelsen an-
gavs att 6verldtelse kunde ske av sidan beslutanderitt ”som inte ror prin-
ciperna for statsskicket”.

I prop. 2001/02:72 anslot sig regeringen till den foreslagna indringen av
10 kap. 5 § forsta stycket. Aven regeringen fiste sirskild vikt vid det be-
rorda uttalandet frin konstitutionsutskottet om statskickets grunder
m.m.

I det hir ssmmanhanget behandlade regeringen dven frigan om till vem
overlitelsebestimmelsen var riktad. Regeringen framhéll att det var riks-
dagen som 1 samband med ett beslut om 6verldtelse skulle géra bedom-
ningen att den dverldtna beslutanderitten inte rérde principerna for
statsskicket. Det skulle ske pd samma sitt som riksdagen gor bedém-

1999 &rs forfattningsutredning var en parlamentarisk utredning under ledning av Ulf
Lonngvist (s). Utredningens forslag nir det gillde 10 kap. 5 § RF var resultatet av en
kompromiss mellan samtliga partier utom miljgpartiet.
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ningen att gemenskapernas fri- och rittighetsskydd motsvarar det som
ges 1 regeringsformen och i1 Europakonventionen.

Stadgandet 1 10 kap. 5 § forsta stycket var, enligt regeringen, alltsd en an-
visning avsedd for lagstiftaren och inte for de rittstillimpande organen.
Domstolar och myndigheter ir skyldiga att tillimpa en rittsakt som har
utfirdats pd ett omride dir EG genom 6verldtelsen har ftt kompetens
att lagstifta, och detta dven om rittsakten skulle begrinsa t.ex. en viktig
princip i TF.

Det var bara, fortsatte regeringen, om en regel i en férordning eller ett
direktiv befanns ligga utanfér det omride dir Sverige och de évriga med-
lemsstaterna i fordragsenlig ordning hade ¢verldtit beslutanderitt som
rittsakten inte var giltig som EG-ritt — dvs. saknade rittsverkan — 1 Sve-
rige. S8dana situationer, som innefattade frigan om de beslutande orga-
nen inom EG hade handlat utanfér sina befogenheter, avgjordes normalt
sett genom att frigan understilldes EG-domstolen f6ér avgorande.

Under riksdagsbehandlingen stillde sig konstitutionsutskottet bakom
indringsférslaget, bl.a. med hinvisning till det ovan berérda utskottsut-
talandet. Konstitutionsutskottet betonade att det inte var mojligt att 1
ndgra entydiga termer ange hur ldngt EU-samarbetets rickvidd kunde
stricka sig utan att grundlagen behévde dndras. Det fick 1 varje enskilt
fall, med utgdngspunkt i grundlagsbestimmelsernas innehdll, bestimmas

i vilka fall en grundlagsindring behovde ske pd grund av en ny 6verlitelse
av beslutanderitt (ber. 2001/02:KU18).

Utskottet framholl ocksd att dess uttalanden frin grundlagsirendet &r
1993/94 inte kunde uppfattas syfta till att 1 ndgra mer precisa termer “av-
grinsa vilken dverltelse av beslutanderitt som kan ske utan respektive
inte utan samtidig indring av grundlag”. Och utskottet fortsatte: *Utta-
landena kan 1 stillet ses som en erinran till framtida riksdagar att 1 sam-
band med 6verldtelse av ny beslutanderitt i synnerhet bevaka den typ av
principiellt viktiga grundlagsomriden som uttalandena tar sikte p&.”

I ett lingre resonemang uttalade sig utskottet dirutdver pad ett sitt som
skulle kunna uppfattas s att man ville inskrinka det 6verldtbara omradet
ytterligare. Den nirmare innebérden av uttalandet framstdr dock som
oklar. Uttalandet verkar inte ha fitt betydelse f6r den fortsatta tillimp-
ningen av bestimmelsen och 3terges dirfor inte hir.'

Efter riksdagens beslut fick bestimmelsen i 10 kap. 5 § forsta stycket
dessa nuvarande lydelse (se lagtexten i avsnitt 3.1 ovan).

T betinkandet anférs i den hir delen bl.a. att “ingen maktéverlitelse far ske av sddant
som omfattas av grundlagarna f6rrin dessa har dndrats”. Detta dr en vidare forstielse av
det icke-6verldtbara omrddet dn vad som anges i 10 kap. 5 § forsta stycket. Dir talas 1
stillet om att en &verlitelse inte fir avse sidant som "rér principerna for statskicket”. En
sammanfattning av yttrandet i den hir delen finns tillginglig hos sekretariatet.
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Det Konstitutionella fordraget

I oktober 2004 undertecknade EU:s stats- och regeringschefer Fordraget
om upprittande av en konstitution fér Europa (det Konstitutionella for-
draget). Det Konstitutionella férdraget medforde att de bestimmelser
som reglerade EU-samarbetet samlades i ett enda férdrag, som ersatte de
tidigare fordragen. I stor utstrickning innebar det Konstitutionella for-
draget att skilda bestimmelser i de gillande férdragen sammanférdes
utan ndgon materiell indring och en kodifiering av vissa EG-rittsliga
principer. Konstitutionen inneholl emellertid ocks3 ett antal betydelse-
fulla andringar och tilligg. Det kan som exempel nimnas att reglerna for
omrdéstningar 1 ministerrddet indrades, att Europaparlamentet gavs ett
okat inflytande 1 beslutsprocessen, att EU gavs en utdkad kompetens pd
straffrittens omrdde och att skyddet f6r grundliggande medborgerliga
rittigheter stirktes. En annan viktig férindring var att EU blev en juri-
disk person, vilket bl.a. innebar att unionen fick méjlighet att sjilv ingd
internationella 6verenskommelser och ansluta sig till internationella kon-
ventioner.

Det Konstitutionella férdraget tridde aldrig i kraft, frimst som en f6ljd
av folkomréstningar om fordraget 1 Frankrike och Nederlinderna med
negativt resultat. Innehdllet i férdraget kom 1 stillet att — med vissa, f6r-
hillandevis sma, forindringar — f6ras over till ett nytt férdrag, Lissabon-
fordraget. Det tridde i kraft den 1 december 2009 (se nedan).

Som ett led 1 den svenska processen att ratificera det Konstitutionella
fordraget remitterades frigan till Lagradet. I lagrddsremissen den 2 juni
2005 gjorde regeringen en beddmning av Sveriges konstitutionella méj-
ligheter att — mot bakgrund av de férutsittningar for 6verldtelse som an-
ges 110 kap. 5 § forsta stycket — tilltrida fordraget utan att indra grund-
lagen. Betriffande skyddet f6r grundliggande fri- och rittigheter (ett av
kraven i bestimmelsen) ansdg regeringen att det nya férdraget tydligare
in tidigare sikerstillde de krav som stilldes upp i bestimmelsen.

Nir det gillde forutsittningen att 6verldtelsen “inte ror principerna for
statsskicket” konstaterade regeringen att flera remissinstanser hade an-
fort att det var oklart vad uttrycket egentligen avsdg.'” Regeringen in-
stimde 1 uppfattningen att uttrycket ”principerna for statsskicket” kunde
uppfattas pd olika sitt. Hir framholl regeringen att konstitutionsutskot-
tets uttalanden i bet. 1993/94:KU21 var av betydelse fér beddmningen
om den 6verldtelse som nu aktualiserades 18g inom ramarna for

10 kap. 5 § forsta stycket.

' Bland annat hade detta anférts av ledaméterna i Regeringsritten och Hogsta domsto-
len.
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Efter en genomging av det Konstitutionella férdraget mot bakgrund av
konstitutionsutskottet uttalande, kom regeringen till slutsatsen att for-
draget visserligen forutsatte att beslutsbefogenheter, frimst normgiv-
ningsmakt och rittskipningsuppgifter, fordes 6ver till unionen. Men en-
ligt regeringens "bestimda uppfattning” ledde inte en sidan 6verldtelse
till att riksdagens stillning som det frimsta statsorganet urholkades 1 vi-
sentlig grad. Overlitelsen rérde inte heller nigon av de grundliggande
konstitutionella principer som konstitutionsutskottet hade nimnt. Re-
geringen tillade hir sirskilt att det fanns garantier (den s.k. n6dbrom-
sen'®) i fordraget for att straffrittsliga inslag pd det tryck- och yttrande-
frihetsrittsliga omridet dven 1 fortsittningen kunde virnas. Mot den hir
bakgrunden fanns det inga konstitutionella hinder for Sveriges tilltride
till det nya f6érdraget.

I Lagrddets yttrande den 28 juni 2005" blev slutsatsen att riksdagens god-
kinnande av det Konstitutionella férdraget och beslut om 6verlitelse av
beslutanderitt kunde ske utan grundlagsindring.

Avgoérande f6r mojligheten att utan grundlagsindring godkinna det nya
fordraget och 6verlita mer beslutanderitt var, enligt Lagridet, hur for-
draget skulle uppfattas i relation till restriktionerna i 10 kap. 5 § forsta
stycket. I frigan om hur dessa férutsittningar skulle uppfattas hinvisade
dven Lagridet i huvudsak till konstitutionsutskottets uttalande 1 bet.
1993/94:KU21. Direfter gjorde Lagrddet vissa uttalanden om vad som
skulle vara utgdngspunkterna fér prévningen.

Det framholls att man vid bedémningen av om en 6verldtelse rérde prin-
ciperna for statsskicket skulle beakta inte bara den nya 6verlitelsen utan
ocksd den samlade effekten av denna och tidigare 6verlatelser.

Lagridet konstaterade att de befogenheter som EU tilldelades genom
fordraget var omfattande och rorde betydelsefulla frigor. Efter en redo-
gorelse tor vilka befogenheter det rérde sig om konstaterade Lagradet
foljande.

”De nu nimnda 6verlitelserna av normgivningskompetens och traktat-
makt dr s§ omfattande och betydelsefulla att riksdagens stillning reellt
sett urholkas 1 visentlig grad.

Forekomsten av majoritetsbeslut leder till att varken de svenska viljarna
eller riksdagen kan stilla ndgon till ansvar i de fall dir den svenska repre-
sentanten blivit nedrostad i ministerrddet. Detta innebir att vad som ir en

" Den s.k. n6dbromsen innebar att medlemsstaterna hade méjlighet att, bl.a. inom vis-
sa delar av det straffrittsliga samarbetet, forhindra att beslut fattas med kvalificerad
majoritet. En motsvarande mojlighet finns 1 Lissabonférdraget.

" Lagradets yttrande publiceras normalt i en f6ljande proposition. S skedde inte hir
eftersom frigan om ratificering m.m. aldrig understilldes riksdagen.
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fundamental princip f6r den svenska statsstyrelsen inte fir genomslag
inom det omride dir 6verldtelse av beslutanderitt sker.

Fastin ingen av de till unionen 6verlimnade kompetenserna tar sirskilt
sikte pd den fria &siktsbildningen, synes det dirfor vil kunna hivdas att
principerna for statsskicket piverkas enligt det nya férdraget.”

Enligt Lagridet miste det emellertid vid tolkningen av 10 kap. 5 § forsta
stycket beaktas att det redan vid grundlagsindringarna infér det svenska
medlemskapet klargjordes att dverldtelsen av beslutanderitt kunde ske
inte bara i begrinsad omfattning utan ocksa rora visentligheter. Nir for-
utsittningarna att en dverldtelse inte fick rora grunderna for statsskicket
inférdes 1 enlighet med konstitutionsutskottets uttalanden &r 1994 till-
kom merparten av normgivningskompetensen i det nu aktuella férdraget
redan EG. Det méste dessutom férutsittas att lagstiftaren vid antagandet
av den nu gillande grundlagstexten &r 2002 ansdg att de di 6verldtna be-
slutsbefogenheterna inte rérde principerna fér statsskicket. De nu till-
kommande kompetenserna rorde, anférde Lagridet, betydelsefulla frigor
men kunde inte anses visensfrimmande frin de kompetenser som redan
hade overlatits. Lagrddet konstaterade vidare att fastin utrymmet {6r ma-
joritetsbeslut vidgades 1 det nya férdraget, skedde det knappast 1 sidan
omfattning att férutsittningarna f6r riksdagens bedéomning &r 2002 skul-
le anses rubbade.

Lagridets slutsats blev dirfér att urholkningen av riksdagens stillning
som normgivare och det partiella avskaffandet av mojligheten till an-
svarsutkrivande — som f6r 6vrigt enligt Lagradet var en nodvindig foljd
vid overldtelse av beslutanderitt utan veto — inte torde vara tillrickliga
for att principerna for statsskicket skulle anses rorda 1 den mening som
avses 1 10 kap. 5 §.

Betriffande den andra férutsittningen enligt 10 kap. 5 § forsta stycket
for overldtelse av beslutanderitt — dvs. att ett tillrickligt fri- och rittig-
hetsskydd inom EU foreldg — konstaterade Lagrddet att det var tydligt
att unionens fri- och rittighetsskydd stirktes genom férdraget.

Sammanfattningsvis kunde Lagrddet inte se att de befogenheter som EU
tilldelades genom férdraget, vare sig kvantitativt eller kvalitativt, rérde
principerna for statsskicket.

Lissabonfordraget

Sedan det Konstitutionella férdraget hade fallit blev férdragsfrigan pd
nytt aktuell genom Lissabonférdraget. Regeringens proposition och Lag-
ridets yttrande med anledning av godkinnandet av Lissabonférdraget
anslot sig — 1 den hir aktuella frigestillningen — 1 stora drag till vad dessa

instanser hade framfért om det Konstitutionella férdraget (prop.
2007/08:168).



22

I riksdagen uttalade konstitutionsutskottet att "dven om riksdagens
normgivningsmakt i realiteten minskar ir, anser utskottet, kravet pd att
riksdagen ska ha stillningen som det frimsta statsorganet alltjimt upp-
fyllt”. Och utskottet fortsatte: ”Inte heller finner utskottet att besluts-
overldtelsen 1 andra avseenden ror principerna for statsskicket pd ett si-
dant sitt som férhindrar beslutséverltelse.” Utskottets sammantagna
bedémning var att férdraget kunde godkinnas inom ramen for gillande
grundlagsreglering (bet. 2008/09:KU3y). I yttrandet behandlades sirskilt
frigan om overltelse pA omrdden som berérde TF och YGL. Uttalandet
1 den delen tas upp i avsnitt 3.5 nedan.

3.4.4 Grundlagsutredningen och prop. 2009/10:80

I samband med Grundlagsutredningens dversyn av regeringsformen £6-
reslogs en dndring 1 beslutsregeln 1 10 kap. 5 § forsta stycket (SOU
2008:125). Andringen innebar att riksdagen skulle kunna besluta om
overldtelse av beslutanderitt inom samarbetet 1 EU om minst tre fjirde-
delar av de réstande och mer dn hélften av riksdagens ledamdter enas om
det (nyheten kursiverad).

De sju partierna i utredningen enades vidare om vissa uttalanden om sy-
nen pd overldtelsebestimmelsen 1 10 kap. 5 § forsta stycket 1 olika avse-
enden. Man anférde hir bla. féljande.

”En kritik som har framfoérts mot bestimmelsen 1 10 kap. 5 § forsta stycket
ir att den dr allefor diffus f6r att leva upp till de krav som bér stillas pd en
rittsligt verkande regel. Bestimmelsen inbjuder, enligt kritiken, till att po-
litiska bedémningar och maktférhillanden i riksdagen avgor hur 6verldtel-
seregeln tillimpas snarare dn juridiska bedémningar. Mot detta kan anféras
att det dven pd andra omriden i f6rsta hand ir riksdagen som tillimpar och
uttolkar bestimmelser i regeringsformen. Inte sillan ir dessa relativt vagt
formulerade. Ett tydligt exempel ir de beddmningar som riksdagen har att
gora enligt 2 kap. 12 § andra stycket vid inskrinkningar av fri- och rittig-
heter. Inskrinkningen fir enligt forsta meningen i stycket géras endast for
att “tillgodose dndam4l som ir godtagbart i ett demokratiskt samhille’. En-
ligt styckets andra mening ska en proportionalitetsbedémning genomféras.

Det finns knappast forutsittningar for att 1 grundlagstexten pd ett mer de-
taljerat sitt ange de materiella villkoren for dverldtelse. Dessa kommer dven
1 framtiden att behova bli féremal for riksdagens tolkning. Det giller sir-
skilt den nirmare betydelsen av konstitutionsutskottets uttalanden om
grinserna for dverldtelse, vilka fir anses vara den frimsta rittskillan pd om-
ridet (se ovan och bet. 1993/94:KU21). I det hir sammanhanget kan det
dock konstateras att det frin rittslig synvinkel gdr att ha vissa invindningar
mot uttrycket ’inte rér principerna for statsskicket’. Det dr tveksamt om
man genom bruket av verbet ”rér” pd ett helt korrekt sitt dterger innehal-
let 1 de uttalanden som avses. Vi menar dock att bristen i detta avseende
inte ir tillricklig f6r att motivera en indring.”
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En annan aspekt som berdrdes var om frigan om en rittsakt frin EU ir
forenlig med overlitelsevillkoren i regeringsformen (dvs. 10 kap. 5 § for-
sta stycket) kan bli féremal f6r domstolsprévning. I den delen gjordes
foljande uttalande.

”I flera medlemsstater har frigestillningen om det grundliggande forhél-
landet mellan EG-ritt och nationell ritt varit f6remal f6r domstolsprov-
ning. Det har bl.a. gillt frigan om vilka rittsliga effekter som ska f6lja av
att gemenskapsritten dverskrider de 6verldtelsevillkor som stills upp i en
nationell konstitution (jfr de tyska "Solange-domarna” som frimst avsdg
fri- och rittighetsskyddet). Nigon liknande prévning har inte férekommit
1 Sverige. Forarbetsuttalanden skulle nirmast tyda p8 att en sddan gransk-
ning inte vore mojlig hir (prop. 2001/02:72 s. 35).

Vi stiller oss tveksamma till ett sidant synsitt. Bestimmelsen 1 10 kap. 5 §
forsta stycket idr en rittsligt bindande regel vars ordalydelse inte utesluter
domstolsprévning under de férutsittningar som regeringsformen generellt
ger f6r en sidan prévning. Om en provning inte ska vara méjlig behover
detta uttryckas i grundlagstexten. Ett forarbetsuttalande kan inte tillmitas
en sdan effekt.

Det framstdr med andra ord inte som uteslutet att frigan om en rittsakt
frdn EG ir forenlig med 6verltelsevillkoren i regeringsformen kan bli f6-
rem3l {or provning 1 svensk domstol. Prévningen av dessa frigor ir sdledes
i formell mening inte enbart férbehillen riksdagen 1 samband med dess be-
slut om 6verldtelse av beslutanderitt. Det kan inte heller hivdas att foren-
ligheten med overltelsevillkoren bara kan bedémas med utgdngspunkt 1
vad som gillde vid tidpunkten for 6verldtelsebeslutet. I realiteten torde sa-
ken dock endast kunna bli aktuell f6r domstolsprévning om mycket speci-
ella férhdllanden foreligger, t.ex. i den mindre sannolika situationen att
EU:s fri- och rittighetsskydd kraftigt férsvagas. Det kan i det samman-
hanget noteras att svenska processuella regler forutsitter en konkret prov-
ning, dvs. att frdgan blir aktuell i ett konkret tillimpningsfall vid domstol.”

3.5 Sarskilt om dverlatelser som berér TF och YGL

EU-medlemskapet och fordragsindringar

I samband det svenska anslutningsavtalet till EU frin juni 1994 gjorde
Sverige en ensidig forklaring rorande offentlighetsprincipen och medde-
larfriheten. Man férklarade att

offentlighetsprincipen, sirskilt ritten att ta del av allminna handlingar,
och grundlagsskyddet fo6r meddelarfriheten, dr och forblir grundliggande
principer som utgdr en del av Sveriges konstitutionella, politiska och kultu-
rella arv.”
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I en svarsforklaring frin medlemsstaterna forklarades att de férutsatte
“att Sverige som medlem i Europeiska unionen kommer att fullt ut félja
gemenskapsritten 1 detta avseende”.

Den ensidiga svenska forklaringen avspeglar regeringens och konstitu-
tionsutskottets uttalanden 1 samband med 6verlatelse av beslutanderitt.
Synsittet har varit att dverldtelse av beslutanderitt inte omfattar grund-
liggande konstitutionella principer hir i landet. Handlingsoffentligheten
liksom de tryck- och yttrandefrihetsrittsliga grundprinciperna om cen-
surforbud, meddelarskydd, ensamansvar m.m. har — som framggtt ovan —
framhallits 1 det sammanhanget. De har nimligen ansetts utgéra forut-
sittningar for den fria 8siktsbildningen (jfr 1 kap. 1 § RF).

Det hir framgar i synnerhet av det berérda uttalandet frin konstitu-
tionsutskottet 1 samband med anpassningen av RF infér EU-tilltridet (se
bet. 1993/94:KU21). Dir framhills de aktuella grundprinciperna som
icke-6verldtbara. Utskottet menade dessutom att tryck- och yttrandefri-
hetslagstiftningen var en nationell angeligenhet och att unionens institu-
tioner “inte pd férdragen kan grunda nigon befogenhet att harmonisera
reglerna” pd dessa omriden.

Det bor samtidigt noteras att den hir stdndpunkten inte hindrade ut-
skottet att godta vissa anpassningar av TF till EU-ritten. Det gillde vissa
undantag pd den kommersiella reklamens omride och utokade méjlighe-
ter f6r utlinningar utan hemvist 1 Sverige att dga periodiska skrifter.
Andringarna ansigs inte beréra grundliggande tryckfrihetsrittsliga prin-
ciper.

De tryck- och yttrandefrihetsrittsliga frigorna blev aktuella 1 samband
med godkinnandet av Lissabonférdraget. Bakgrunden var att férdraget
utdkade EU:s behorighet pd det straffrittsliga och polisiira omridet. Det
hir ansdgs nodvindiggora viss overldtelse av beslutanderitt. Regeringen
betonade att det var svirt att forutse hur det samarbetet skulle utvecklas
(prop. 2007/08:168 s. 216 1.). Den s.k. nddbromsen (se not 18 ovan)
medforde, enligt regeringen, att det fanns ett tillrickligt gott skydd for
den svenska tryck- och yttrandefrihetsrittsliga regleringen. Sverige skulle

sdledes ytterst kunna vilja att inte bli bundet av en rittsakt som stod 1
strid med TF eller YGL.

I yttrandet 6ver Lissabonférdraget framholl konstitutionsutskottet (bet.
2008/09:KU3y s. 30 1.) att TF och YGL innehiller flera bestimmelser
som bir upp vad som anses vara grundliggande principer 1 vart konstitu-
tionella system. Utskottet anforde direfter féljande.

*Utskottet anser att den nuvarande grundlagsregleringen pd tryck- och ytt-
randefrihetsomridet ir robust och i det visentliga har fungerat vil frin ytt-
randefrihetssynpunkt. Vad de forindringar pd framfor allt det straffritesli-
ga och polisidra omridet som gors genom Lissabonfordraget pa lingre sike
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kan innebira f6r det svenska grundlagsskyddet ir dock knappast fullt klart.
Utskottet vidhiller sin tidigare uppfattning, nimligen att en rittsakt frén
EU, som frin svensk sida framstdr som konstitutionellt oacceptabel, inte
ligger inom det omrdde dir beslutanderitt har éverlitits. Om det inom ra-
men f6r EU-samarbetet uppstdr behov av reglering som inte later sig for-
enas med viktiga principer i det svenska tryck- och yttrandefrihetsrittsliga
systemet forutsitter ett deltagande frin svensk sida, enligt utskottets me-
ning, grundlagsindring och éverlitelse av ny beslutanderitt till EU som
mojliggor for EU att fatta beslut 1 frigan.”

Det bor noteras att diskussionen om TF/YGL och de svenska 6verlatel-
sevillkoren 1 10 kap. 5 § forsta stycket RF har avsett kravet pd att en
overltelse inte ”rér principerna for statsskicket”. Det andra 6verlitelse-
villkoret — att skyddet f6r fri- och rittigheter hiller en nivd som motsva-
rar det som ges enligt RF och Europakonventionen — har diremot inte
varit aktuellt.

Tryck- och yttrandefribetsberedningen

Till bilden hér att Tryck- och yttrandefrihetsberedningen i ett delbetin-
kande ndgra ar tidigare hade analyserat hur EU-medlemskapet péverkar
TF och YGL (SOU 2006:96). Slutsatsen var att det 1 nuliget inte fanns
anledning att ge avkall pd vir ordning med en sirskild grundlagsreglering
av yttrandefriheten enligt TF och YGL av hinsyn till samarbetet inom
EU eller annars med andra linder. Nir det gillde framtiden miste man,
enligt beredningen, frga sig hur utvecklingen inom EU kommer att se ut
och om den ger anledning att inféra ett mindre detaljerat skydd.

Beredningen pekade sirskilt pd utvecklingen av samarbetet mellan med-
lemslinderna betriffande rittsliga frdgor och principen om émsesidigt
erkinnande av rittsliga avgéranden. Strivan att harmonisera lagstiftning-
en bide pd det civilrittsliga och det straffrittsliga omridet ansdgs vara
langtgdende, och férslaget till Konstitutionellt férdrag, som uppmirk-
sammades av beredningen, skulle innebira fler gemensamma beslut som
dessutom skulle beslutas med kvalificerad majoritet 1 stillet for enhillig-

het.

Sammanfattningsvis forutspidde beredningen en 6kning av antalet situa-
tioner di frigan kunde uppkomma om en konflikt mellan EG-ritten &
ena sidan och TF och YGL & den andra (s. 224). Den foérvintande ut-
vecklingen med ett mera omfattande samarbete i rittsliga frigor reglerat
av EG-ritten skulle enligt beredningen littare 1ita sig férenas med ett
mindre detaljerat grundlagsskydd for tryck- och yttrandefriheten. Ett
sddant skydd skulle & andra sidan ha nackdelar jimfért med det skydd
som nu giller och som det ansdgs angeliget att sl vakt om i samband
med anslutningen till EU. Enligt beredningen skulle delar av skyddet tro-
ligen falla bort eller férsvagas. Skyddet skulle ocksd vara mindre forutse-
bart eftersom det inte 1 lika hog grad som 1 dag skulle vara preciserat i
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lagtext utan fd utformas av domstolar, och det skulle vara mindre stabilt
over tiden eftersom det inte 1 lika hog grad som 1 dag skulle finnas fast-
lagt 1 grundlag.

3.6 Sammanfattande synpunkter

Allmént

Det stdr klart att foreskriften 1 10 kap. 5 § forsta stycket regeringsformen
bemyndigar riksdagen att inom ramen {6r samarbetet 1 EU 6verldta be-
slutanderitt som annars tillkommer svenska organ. I bestimmelsen upp-
stills vissa villkor f6r dverldtelsen och anges vilka beslutformer som riks-
dagen ska tillimpa. Det gir knappast att i detalj beskriva bestimmelsens
innebord. De begrepp som anvinds ir allmint hillna och deras nirmare
betydelse har inte lagts fast i nigon konkret tillimpningssituation. Den
ovan gjorda redogérelsen for forarbetsuttalanden visar dock att bestim-
melsen hittills 1 huvudsak har uppfattats pd féljande vis.

Av lagtexten framgdr att det finns tvd villkor fér ett beslut om overltel-
se. Villkoret att det krivs att fri- och rdttighetsskyddet inom det samarbets-
omrdde till vilket Gverldtelsen sker motsvarar det som ges i regeringsformen
och i Europakonventionen ter sig relativt okomplicerat. I samband med
riksdagens verldtelsebeslut har det inte heller hivdats att skyddet for
fri- och rittigheter inom gemenskapssamarbetet ir {f6r svagt och att
overlatelser dirfor inte skulle vara mojliga. Utvecklingen 1 EU fir dess-
utom sigas g i riktning mot en ytterligare forstirkning av skyddet.

Diremot framstdr férutsittningen att riksdagen far dverldta beslutande-
ritt som inte ror principerna for statsskicket som svarare att definiera. De
uttalanden som har gjorts talar hir for att tva krav stills pd 6verldtelsebe-
slutet.

1) For det forsta far 6verlatelsen inte medfora att regeringsformens be-
stammelser om statsskickets grunder upphir att vara giltiga. Riksdagens
stillning som det frimsta statsorganet har hir sirskilt betonats. En 6ver-
litelse av normgivningskompetens far inte innebira att riksdagens upp-
gifter urholkas i visentlig grad.

2) Det omride som inte kan &verldtas omfattar dven andra bestimmelser
som bér upp grundliggande principer for vdrt konstitutionella system. Det

har — enligt ett i ssammanhanget ofta citerat uttalande frn konstitutions-
utskottet (bet. 1993/94:KU21) — som ett exempel sirskilt pekats pd den

fria &siktsbildningens stora betydelse for det svenska statsskicket. Det dr
inte mojligt att 6verldta beslutanderitt som visentligt rubbar vissa tryck-
och yttrandefrihetsrittsliga principer som anses bira upp den fria 3sikts-
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bildningen. Hir avses offentlighetsprincipen, meddelarskyddet, censur-
forbudet och ”andra viktiga principer” i TF och YGL.

Om férutsittningarna for 6verldtelse enligt 10 kap. 5 § forsta stycket ir
uppfyllda, kan riksdagen genom lag meddela ett 6verldtelsebeslut enligt
de former som anges 1 bestimmelsen. Det sker sdledes genom ett riks-
dagsbeslut med tre fjirdedels majoritet av de rostande eller 1 den ordning
som giller for stiftande av grundlag. De tv4 beslutandeformerna ir jim-
stillda och alternativa. Riksdagen kan vilja enligt vilken form beslutet
ska fattas.

En foreslagen overldtelse kan tinkas vara oférenlig med villkoren i

10 kap. 5 § forsta stycket, t.ex. for att den strider mot en bestimmelse
som bir upp grundliggande principer i det svenska konstitutionella sy-
stemet och dirmed rér principerna for statsskicket. Overlitelsen ligger
dd inom det s.k. icke-6verldtbara omridet. Ett beslut om 6verlitelse av
beslutanderitt forutsitter 1 ett sidant fall att regeringsformen — eller den
grundlag som annars berors, t.ex. TF — f6rst dndras. Hindret mot 6verl3-
telse skulle med andra ord d& behova undanréjas. I en sddan situation fat-
tas beslut om grundlagsindring enligt den normala proceduren vid stif-

tande av grundlag (jfr 8 kap. 15 § RF).

Nir EU overskrider sin befogenhet

Stadgandet 1 10 kap. 5 § forsta stycket ir enligt ordalydelsen riktat till
riksdagen. Det ir riksdagen som enligt bestimmelsen ges befogenhet™
att inom ramen for samarbetet 1 EU 6verlta svensk normgivningskom-
petens m.m. I flera av de berérda forarbetsuttalandena betonas ocks3 att
overlitelsebestimmelsen 1 férsta hand riktas till riksdagen och inte till de
rittstillimpande organen.

Av forarbetena framgdr samtidigt att bestimmelsen kan bli aktuell dven 1
andra ligen dn vid riksdagens beslut om 6verldtelse 1 samband med ett
nytt EU-foérdrag. Vad som avses ir situationen d3 en EU-rittsakt fram-
stdr som ofdrenlig med riksdagens 6verlitelsebeslut. Det kan vara fall av

foljande slag.

a) EU 6verskrider sin befogenhet genom att fatta beslut pa ett omride
dir Sverige och de andra medlemsstaterna inte har tilldelat unionen be-
slutskompetens.

b) EU-organ beslutar pd ett sitt som “ror principerna for statsskicket” 1
den mening som avses i 10 kap. 5 § forsta stycket RF. Detta torde t.ex.

* Termen “befogenhet” brukas anvindas i det hir ssmmanhanget. I rittsligt hinseende
kan det diskuteras om ”behorighet” vore mer korrekt. Frigestillningen berérs dock
inte nirmare hir.
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kunna aktualiseras om det antas en rittsakt med ett innehll som riksda-
gen inte férutsdg vid dverldtelsen och som stdr 1 strid med viktiga svens-
ka konstitutionella principer. En dom frin EU-domstolen om hur en
rittsakt ska tolkas torde kunna ge upphov till samma situation. Domen
blir ju, enligt EU-ritten, bindande f6r Sverige iven om den star 1 strid
med grundliggande konstitutionella principer hir. Ett tinkbart exempel
berors av konstitutionsutskottet i dess yttrande dver Lissabonférdraget
(se avsnitt 3.5 ovan). Dir {ors en diskussion om svirigheterna att férutse

samarbetet pd det straffrittsliga och polisiira omrddet och vilka effekter
det kan {8 pd TF/YGL-omridet.

Genomgéngen ovan av foérarbetsuttalanden m.m. visar att det inte har
funnits ndgon total samsyn pd hur ett "befogenhetsdverskridande” frén
EU ska hanteras i Sverige. Regering och riksdag har dock varit inne pa
samma linje 1 frigan om EU-rittsakter som enligt a) bedéms ligga utan-
for det omrade dir Sverige och de andra medlemsstaterna har 6verlitit
beslutanderitt. En sddan rittsakt ir inte giltig som EU-ritt 1 Sverige.

Nir det giller rittsakter som “rér principerna for statskicket” pd det sitt
som avses 1 b) har regering och riksdag diremot haft delvis olika synsitt.
Regeringens uppfattning har varit att domstolar och myndigheter inte
kan vigra att tillimpa en EU-rittsakt 4ven om de bedomer att den i sig
strider mot viktiga svenska konstitutionella principer (t.ex. en grund-
liggande princip 1 TF). Forhdllandet skulle — det dr inte helt klart vilka
situationer som &syftas — i stillet {8 beaktas av riksdagen.

Konstitutionsutskottets stdndpunkt skiljer sig hir frin regeringens. Vid
flera tillfillen har utskottet framhéllit att en rittsakt frdn EU som ir kon-
stitutionellt oacceptabel f6r Sverige inte ligger inom det omrdde som har
overlatits. Det foljer av bestimmelsen 1 10 kap. 5 § forsta stycket RF.
EU-organet skulle med andra ord inte ha haft behérighet att besluta en
sidan rittsakt med bindande verkan fér Sverige. Rittsakten blir dd inte
heller giltig som EU-ritt i Sverige.

Utskottets resonemang i friga om situationen 1 b) har beréringspunkter
med vissa uttalanden som gjordes av Grundlagsutredningen (se avsnitt
3.4.4 ovan). Utredningen framholl att RF inte hindrar en svensk dom-
stolsprovning av en EU-rittsakts forenlighet med dverlitelsevillkoren 1
10 kap. 5 § forsta stycket. Provningen av fragor rorande den bestimmel-
sen var, enligt utredningen, i formell mening inte enbart férbehillen
riksdagen 1 samband med dess beslutsoverlatelse.

Konkret kan konstitutionsutskottets och Grundlagsutredningens utta-
landen forstds s, att en myndighet eller domstol har utrymme att vigra
tillimpa en EU-rittslig bestimmelse om den bedéms st8 1 strid med en
grundliggande konstitutionell princip (t.ex. meddelarskyddet eller cen-
surforbudet 1 TF och YGL). Den mojligheten tycks inte finnas enligt re-
geringens stdndpunkt.
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Det dr hir dock viktigt att upprepa att EU-domstolen inte accepterar
synsittet att EU-rittens giltighet eller tillimpning bestims efter en prov-
ning mot nationella regler. Det ir domstolen som, enligt EU-ritten, slut-
ligt avgor inneborden av unionsritten och vilken beslutanderitt som har
overlitits, se 2.2 ovan.

4. Rapporten "Tryckfrihetsférordningens och yttrandefrihetsgrundlagens for-
hallande till EU-ratten”

4.1 Bakgrund

I syfte att kartligga tinkbara konflikter mellan det svenska grundlags-
skyddet for tryck- och yttrandefriheten och EU-ritten har Yttrandefri-
hetskommittén anlitat forskaren Lotta Lerwall. Hennes rapport "Tryck-
frihetsforordningens och yttrandefrihetsgrundlagens férhéllande till EU-
ritten” presenterades oversiktligt vid kommitténs sammantride den 13
januari 2010. Fér att underlitta diskussionen om dessa frigor gors det
hir en kortare sammanfattning av rapporten.

Det bér forst nimnas att Lotta Lerwalls uppdrag 1 huvudsak bestod 1 att
kartligga och analysera frigan om det finns omrdden dir TF eller YGL
inte ir forenliga med EU-ritten samt beddma om och hur eventuella
konflikter kan l6sas. Genomgangen skulle frimst ta sikte pa fall dir fra-
gan om en of6renlighet mellan de tva rittssystemen hade aktualiserats
och hur situationen di hade l6sts. Den skulle dven ta sikte pd tinkbara
framtida konflikter.

4.2 Rapportens huvudsakliga innehall

4.2.1 Problemomraden och metoder fér konfliktlésning

I rapporten riknas ett tjugotal EU-rittsakter upp som berér TF och
YGL. Det ror sig om férordningar, direktiv, rambeslut och konventio-
ner.”!

! Genomggngen avser siledes rittsliget som det sdg ut fore Lissabonférdraget. Det bor
nimnas att direktiv och férordningar, enligt den ordningen, férekom pa det 6verstatli-
ga omridet och grundade sig pd medlemsstaternas éverlatelse av beslutanderitt. Ram-
beslut, diremot, férekommer pd det mellanstatliga omridet och férutsatt enhillighet.
De kunde, i princip, jimféras med traditionella folkrittsliga dverenskommelser som
behovde godkinnas av riksdagen och inférlivas i svensk ritt for att bli en del av den
svenska rittsordningen.
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De ir 1 huvudsak tre omrdden som har varit eller ir problematiska 1 rela-
tion till TF och YGL.

e En friga har rort om s.k. internationellt rittsligt bistdnd kan lim-
nas till andra EU-linder nir det yttrande som ligger till grund f6r
begiran skyddas av TF eller YGL.

e Ett annat problem ror forhllandet mellan den tryck- och yttran-
defrihet som regleras 1 TF och YGL samt skyddet fér den person-
liga integriteten 1 EU-ritten.

e Yrtterligare omriden handlar om marknadstéring och TV-
sindningar.

Man har i stor utstrickning forsokt undvika konflikter genom skrivning-
ar 1 de aktuella EU-rittsakterna. Manga gdnger ir det dock oklart om
konflikten verkligen 16ses genom de aktuella skrivningarna. Ett exempel
ir undantaget for krinkningar av privatlivet eller personlighetsskyddet.
Frigan ir om det aktuella undantaget verkligen har den vida innebérd
som den svenska lagstiftaren givit det. En annan oklarhet ir vilken bety-
delse som ska tillmitas de undantag som enbart anges 1 ingressen till en
rittsakt utan att ha nigon motsvarighet i en artikel. Ytterligare frigor ror
betydelsen av hinvisningar till ordre public eller artikel 6 1 EU-fordraget.

I rapporten goérs en nirmare genomgang av de metoder som har valts for
att 16sa tinkbara konflikter med TF och YGL. Den redogérelsen be-
handlas nirmast nedan.

4.2.2 Andringar av svensk ratt

EU-intridet har endast medfort ett fital dndringar av de aktuella svenska
grundlagarna. Infér EU-intridet indrades TF i tvi avseenden. Andring-
arna innebar dels att en ny punkt i 1 kap. 9 § inférdes som méjliggor vis-
sa begrinsningar pd den kommersiella reklamens omride f6r att uppfylla
forpliktelser som féljer av EU-anslutningen. Den andra dndringen inne-
bar att i&ven EU-medborgare (eller en utlindsk juridisk person) har ritt
att dga skrifter som trycks i Sverige. Den dndringen gjordes i syfte att
undvika konflikter med Romférdragets regler om etableringsfrihet.

Senare har 3 kap. 1 § YGL indrats si att det numera dr mojligt att 1 lag
foreskriva en skyldighet f6r nitinnehavare att ge utrymme for éverfo-
ringar 1 den utstrickning det behévs med hinsyn till konkurrensintresset
eller allminhetens intresse av tillging till sidana 6verféringar. Andringen
ansdgs nodvindig med hinsyn till den d& gillande EG-férordningen om
tilltride till accessnit.
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4.2.3 Formuleringar i EU-ratten som ev. hindrar konflikter

I EU:s rittsakter férekommer olika formuleringar for att undvika kon-
flikter med nationell ritt. En variant ir att helt enkelt uttrycka att den
aktuella rittsakten inte piverkar medlemsstaternas konstitutionella
skydd for tryck- och yttrandefriheten. Det férekommer dven hinvis-
ningar till grunderna for rittsordningen eller allminna rittsprinciper (s.k.
ordre public). Ett annat alternativ ir att foreskriva att specifika omrdden
antingen utgor undantag eller faller utanfor rittsaktens tillimpningsom-
ride (t.ex. undantag f6r ”journalistiska indama4l”).

Ordre public (grunderna for réttsordningen / allméinna réttsprinciper)

Inom EU-samarbetet finns rittsakter frin vilka medlemsstaterna ges
mojlighet att géra undantag frin tillimpningsomridet med hinsyn till
ordre public. I rapporten nimns den s.k. Rom II-forordningen (om vilket
lands lag som ska tillimpas 1 vissa skadestdndsfrigor) och 2000 drs kon-
vention om dmsesidig rdttslig hjilp i brottmdl mellan EU:s medlemsstater
som fall dir sddana undantagsméjligheter foreligger.

Konstitutionsutskottet har vid flera tillfillen uttryckt att den betraktar
TF och YGL som allminna rittsprinciper” och dirmed ordre public.
Andra instanser (Hogsta domstolen och Justitiekanslern) har dock beto-
nat att det inte dr sikert att TF och YGL generellt ir ordre public. En be-
démning fir goras fran fall till fall. T ett avgdérande frin Hogsta domsto-
len har meddelarfriheten ansett vara ordre public.

Det anses inte att alla konflikter med allminna rittsprinciper kan 8bero-
pas som ordre public. Man har brukat tala om att det krivs en "uppen-
bar” konflikt (se Rom-II férordningen) eller att det pd annat sitt ir friga
om en klar 6vertridelse.

Undantag med hinvisning till tryck- och yttrandefribeten

I ett antal rittsakter (frimst rambeslut men dven direktiv) finns uttryck-
liga hinvisningar till medlemsstaternas regleringar pa det tryck- och ytt-
randefrihetsrittsliga omrddet. En formulering som férekommer relativt
ofta dr att rittsakten i1 friga ”inte hindrar att medlemsstaterna tillimpar
sina konstitutionella regler om [bl.a.] tryckfrihet och yttrandefrihet i
andra medier”. Gemensamt ir att detta — med ndgot undantag — uttrycks
1 ingressen till respektive rittsakt, men inte 1 ndgon direkt motsvarande
egen artikel i sjilva rittsakten. Det giller framfér allt rambeslut inom det
straffrittsliga samarbetet (ofta i frigor om s.k. dmsesidigt erkinnande i
olika avseenden).
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I férarbetena till inférlivandet 1 nationell ritt har det frin svensk sida an-
forts att skrivningarna 1 ingresserna innebir att TF och YGL undantas
frin respektive rambesluts tillimpningsomride.

Hinvisningar till nationella regler pd det tryck- och yttrandefrihetsritts-
liga omridet férekommer, som har nimnts, dven i ingresserna till ndgra
EU-direktiv. Ett sidant exempel dr AV-direktivet (tidigare TV-
direktivet). I det fallet kan nimnas, att den svenska s.k. AV-utredningen
har ansett att direktivets informationsplikt f6r leverantdrer av audiovisu-
ella tjinster gir att férena med innehillet 1 YGL.

I rapporten nimns vidare det s.k. marknadsmissbruksdirektivet. Aven
dir finns i ingressen en hinvisning till nationella tryck- och yttrandefri-
hetsrittsliga regler. Direktivet innehiller bestimmelser som kan hamna i
konflikt med meddelarskyddet 1 olika avseenden. Regeringen har 1 sam-
band med genomfoérandet av direktivet gjort undantag tér TF och YGL.
Efter en intresseavvigning — som utférdes med hinvisning till skrivning-
en 1ingressen — ansdg regeringen att yttrandefrihetsintresset skulle g&
fore de intressen som direktivet avsdg att skydda.

Hiinvisning till artikel 6 1 EU-fordraget m.m.

I ett antal rambeslut finns hinvisningar till artikel 6 1 EU-férdraget om
grundliggande rittigheter och grundliggande rittsliga principer. De
finns 1 ingressen eller 1 enskilda artiklar i sjilva rambeslutet.

Artikel 6 1 EU-f6rdraget innebar bl.a. att EU skulle respektera de grund-
liggande rittigheterna sisom de garanteras i Europakonventionen om
skydd f6ér de minskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna
(EKMR) och som foljer av medlemsstaternas gemensamma konstitutio-
nella traditioner. I motsvarande artikel hinvisas numera, dvs. efter Lissa-
bonférdraget, dven till EU:s stadga om de grundliggande friheterna.

EKMR och EU:s stadga innehéller bestimmelser om yttrandefriheten
och — svitt avser stadgan — mediernas frihet (om stadgan se vidare av-
snitt 4.3 nedan).

I rapporten stills frdgan 1 vilken utstrickning hinvisningar till artikel 6 1
EU-fordraget ger en méjlighet f6r Sverige att undanta TF och YGL frin
en rittsakts tillimpningsomrade. Problemet ir att man i den bestimmel-
sen talar om gemensamma konstitutionella traditioner. Tv3 olika tolk-
ningar av artikel 6 ir hir tinkbara. Den férsta ir minimalistiskt inriktad
och innebir att bara de rittigheter som verkligen ir gemensamma for alla
medlemsstater kan utgéra allminna rittsprinciper. Den andra ansatsen
gdr ut pd att ge maximalt skydd for rittigheter och innebir att en rittig-
het som erkinns i enbart en enda medlemsstat erkinns som “allmin
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rittsprincip” och dirmed dr allmingiltig dven f6r 6vriga medlemsstater.
EU-domstolen har lutat dt det forsta, minimalistiska, synsittet och si-

lunda tagit utgdngspunkt i om den aktuella rittigheten dr gemensam pd
s& sitt att det krivs att den erkinns generellt 1 medlemsstaternas ritts-

ordningar.

I rapporten anférs att tryck- och yttrandefrihet ir gemensam 1 medlems-
staternas rittsordningar. Reglerna om en sirskild processordning, en-
samansvar m.m. ir dock unika fér Sverige och ir dirmed inte gemen-
samma for alla medlemsstater, vilket gor att det inte alls ir sikert att
domstolen skulle acceptera dem som en allmin rittsprincip. Det ir séle-
des inte sikert att undantag for reglerna 1 TF och YGL kan godtas med
hinvisning till artikel 6 1 EU-fordraget.

Dubbel straffbarbet (Internationellt rittsligt bistind)

Inom ramen for det straffrittsliga EU-samarbetet finns det ett antal
rambeslut som pa olika sitt rér frigan om internationellt rittsligt bi-
stind. Det konstateras i rapporten att omradet ir problematiskt ur tryck-
och yttrandefrihetsrittslig synvinkel.

Bakgrunden ir, med viss férenkling, att det inom stora delar av det hir
samarbetet uppstills ett krav pd s.k. dmsesidigt erkinnande. Det innebir
att medlemsstaterna ska verkstilla varandras domar och beslut (t.ex. for-
verkande) utan att ifrigasitta den materiella riktigheten. Féljden kan bli
att svenska organ mdste medverka till dtgirder som annars skulle std i
strid med TF och YGL. P4 vissa omrdden kan en medlemsstat tillimpa
ett krav pd s.k. dubbel straffbarhet f6r att det ska medverka. Det innebir
att girningen ska vara straffbelagd dven inom den verkstillande med-
lemsstaten for att den ska verkstilla ett beslut.

I rapporten redogérs for de olika synsitt som har funnits nir det giller
Sveriges mojligheter att, inom ramen f6r den nuvarande regleringen, del-
ta 1 samarbetet pd det tryck- och yttrandefrihetsrittsliga omrddet. Frigan
ir bl.a. vilken betydelse mojligheten att uppstilla krav pd dubbel straff-
barhet f&r pd TF- och YGL-omridet. Som en komplicerande faktor till-
kommer att det svenska grundlagsskyddet férutsitter att det finns s.k.
dubbel tickning, dvs. en girning méste vara straffbelagd i bdde TF/YGL
och vanlig lag. Det noteras att Tryck- och yttrandefrihetsberedningen
(TYB) och Justitiekanslern har haft delvis olika synsitt 1 frigan. Den se-
nare har, liksom en av experterna 1 TYB, ansett att internationellt ritts-
ligt bistdnd inte omfattas av TF och YGL. TYB har haft en annan upp-
fattning och foreslagit vissa inskrinkningar 1 kravet p& dubbel tickning i
sammanhang som roér internationellt rittsligt bistdnd.

Hir bor det nimnas att den aktuella frigestillningen behandlas 1 kom-
mitténs direktiv. Kommittén ges 1 uppdrag att 6verviga om mojligheter-
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na att limna internationell rittslig hjilp m.m. pd det grundlagsreglerade
omridet kan utokas. Enligt kommitténs arbetsplan ska det arbetet pdbor-
jas efter avlimnandet av debattbetinkandet. Mot den bakgrunden berérs
inte innehdllet 1 rapporten ytterligare 1 den hir delen.

Undantag for krinkningar av privatlivet eller personlighetsskyddet

I Rom II-férordningen (se ovan) och i EU:s forordning om invittande av
ett enropeiskt smamadlsforfarande (som ror samarbete inom det civilrittsli-
ga omridet) sigs att respektive forordnings tillimpningsomride inte om-
fattar “krinkningar av privatlivet eller personlighetsskyddet, inberiknat
irekrinkning”.

Ett problem med dessa undantag ir att det ir oklart vad de innebir. San-
nolikt innefattar formuleringen “krinkning av privatlivet eller personlig-
hetsskyddet” inte alla de brott som omfattas av exklusivitetsprincipen
enligt TF och YGL. Exempelvis lir brotten olaga hot, hot mot tjinste-
man och hets mot folkgrupp falla utanfér artikelns tillimpningsomride.
Det innebir att det kan uppkomma en konflikt mellan férordningarna
och TF/YGL:s regler om straff, skadestdnd, ensamansvar och meddelar-
frihet. Det giller de fall som inte inbegrips 1 undantaget “krinkning av
privatlivet eller personlighetsskyddet, inberiknat drekrinkning”.

Journalistiska dndamal eller konstndrligt eller litterirt skapande

I rapporten diskuteras undantaget 1 artikel 9 1 EU:s dataskyddsdirektiv
och motsvarande undantagsbestimmelse 1 7 § personuppgiftslagen
(1998:204), PuL.

Undantaget 1 artikel 9 1 direktivet har féljande lydelse.

”Medlemsstaterna skall med avseende pd behandling av personuppgifter
som sker uteslutande f6r journalistiska indamal eller konstnirligt eller lit-

terirt skapande besluta om undantag och avvikelser frin bestimmelserna i
detta kapitel, kapitel IV och kapitel VI.”

Artikeln innehéller ocksd ett krav pd en intresseavvigning. Det sigs nim-
ligen att undantag och avvikelser endast fir ske “om de ir nédvindiga for
att forena ritten till privatlivet med reglerna om yttrandefriheten”.

Direktivet har implementerats genom PulL. Forsta stycket 1 7 § PuL un-
dantar behandling av personuppgifter i den utstrickning det skulle strida
mot bestimmelserna om tryck- och yttrandefrihet 1 TF eller YGL. I
andra stycket undantas vissa behandlingar helt frin de flesta bestimmel-
serna i lagen (dock inte de om sikerhetstgirder).
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Enligt 7 § andra stycket ska vissa av lagens bestimmelser inte tillimpas
nir det ir friga om behandling av personuppgifter som sker uteslutande
for journalistiska indamal eller konstnirligt eller litterirt skapande.
Andra stycket dr avsett att helt motsvara artikel 9 1 dataskyddsdirektivet.
Sverige har dock fitt infért i ministerrddets protokoll att Sverige anser
att begreppet konstnirliga och litterira uttryck mera syftar pa uttrycks-
medlen in pd kommunikationens innehill eller dess kvalitet.”

I rapporten diskuteras hillbarheten 1 de svenska undantagen frin data-
skyddsdirektivet. Frigan ir om det generella undantaget i 7 § forsta
stycket PuL f6r hela TF och YGL verkligen ryms inom den undantags-
mojlighet som anges 1 direktivet. Det svenska undantaget omfattar ju

inte bara journalistisk, litterir och konstnirlig verksamhet utan alla om-
riden dir direktivet kan hamna i konflikt med TF och YGL.

Det konstateras att de skil som har anférts f6r att motivera att 7 § PuL
ir forenlig med dataskyddsdirektivet dr dels att man hinvisar till Sveriges
forklaring i samband med EU-intridet och vidhiller att yttrandefriheten
ir odelbar, dels att man pekar pd att EKMR ingdr i EU-ritten sdsom all-
minna rittsprinciper och att det av Europadomstolens praxis framgar att
en intresseavvigning mellan skyddet for yttrandefriheten och skyddet
for privatlivet ska goras.

Frigan ir dock om EU-ritten tilliter den typ av intresseavvigning som
Sverige har argumenterat {6r. I rapporten pipekas, med beaktande av ett
uttalande fran professor Torbjorn Andersson, att ett av dataskyddsdirek-
tivets syften ir att skydda enskildas personliga integritet vid behandling
av personuppgifter. Enligt artikel 9 1 direktivet miste en avvigning ske
mellan yttrandefrihetsintresset och intresset for skydd av privatlivet. Det
ir inte osannolikt att en regel som 1 princip helt utesluter — vilket ir fallet
med 7 § PuL - tillimpning av reglerna till skydd for integriteten till for-
mén f6r yttrandefriheten skulle underkinnas av EU-domstolen.

4.2 .4 Avslutande kommentarer m.m.

Allmdint

I den avslutande delen av rapporten kommenteras bl.a. de olika undan-
tagsmojligheter avseende TF och YGL som brukar framhéllas frén
svenskt hall.

Inom EU har viss kritik riktats mot den typ av ingressuttalanden som
férekommer 1 de rittsakter som har diskuterats hir. Sidana uttalanden

2 SOU 1997:39 5. 121, prop. 1997/98:44 5. 121.
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ska, har det anférts, endast motivera artiklarna men diremot inte avgora
vad de betyder juridiskt. De ska inte ha ett normativt” innehall.

I rapporten anférs att det dr svirt att avgora hur EU-domstolen skulle
bedéma dessa uttalanden. Det ir inte omojligt att EU-domstolen accep-
terar att innehdllet 1 en artikel 1 rittsakten kompletteras med vad som an-
ges i ingressen. Ovriga stater har uppenbarligen accepterat denna norma-
tiva formulering 1 ingressen. Vid en avvigning mellan medlemsstatens
intresse av vad som stdr i ingressen och intresset av att EU-rétten far fullt
genomslag ir det dock inte osannolikt att EU-domstolen skulle under-
kinna en svensk lagstiftning som undantar omridet f6r TF och YGL en-
bart med stdd av ingressen, om den svenska lagstiftningen skulle innebi-
ra att EU-rittens tillimpningsomrade begrinsas genom lagstiftningen.

I rapporten diskuteras mojligheten att jimstilla uttalandena i1 ingressen
angdende TF och YGL med ett forbehdll {6r ordre public. Det noteras
dock att de svenska foérarbetena hir inte nimner att det skulle vara friga
om ett sddant forbehll. Dessutom kvarstir problemet vilken tyngd ar-
gumentet kan {4 nir grunden f6r det enbart kommer till uttryck 1 ingres-
sen.

I vissa rittsakter hinvisas till artikel 6 1 EU-férdraget (ang. EKMR och
medlemsstaternas gemensamma traditioner). Det avgérande blir, enligt
rapporten, hur man ser pd hinvisningen till medlemsstaternas gemen-
samma konstitutionella traditioner. Hir kan man inte sl3 fast (vilket gors
1 férarbetena) att EU-domstolen inte skulle ha ndgra invindningar mot
att Sverige ger foretride f6r TF och YGL med hinvisning till att de ingar
1 EU:s allminna rittsprinciper enligt artikel 6.

I vissa fall blir svaret pd frigan om det féreligger en konflikt mellan
TF/YGL och EU-ritten beroende av vilket perspektiv som anliggs. I ett
svenskt perspektiv skulle det sannolikt anféras att rittsakterna ger stod
for att undanta TF och YGL med hinvisning till det faktum att med-
lemsstaterna gdtt med pd formuleringen 1 ingressen. Det skulle ocksd
mojligen kunna hinvisas till de uttalanden som gjordes vid EU-intridet 1
frdga om vilken kompetens som har éverlimnats till EU och att det dir-
for inte rdder ndgon konflikt. Om man i stillet antar ett EU-rittsligt per-
spektiv dr det dock inte alls sikert att EU-domstolen accepterar ingress-
uttalanden. Frigan om vilken beslutskompetens som har éverlimnats till
EU samt EU-rittens foretride diskuteras inte 1 rapporten (det ingick
inte 1 uppdraget). De konsekvenser de olika perspektiven skulle kunna fa
besvaras dirfor inte.

Nir det giller de ”specifika” undantagen kan sammanfattningsvis konsta-
teras att det dr tveksamt om de formuleringar som uttrycker dessa un-
dantag i EU:s rittsakter verkligen innefattar hela omradet for TF och
YGL. De undantag som avses ir krinkningar av privatlivet eller person-
lighetsskyddet (Rom II-férordningen och smidmaélsférordningen) samt
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undantag for journalistiska indamal eller konstnirligt eller litterirt ska-
pande (dataskyddsdirektivet).

I friga om undantaget {6r journalistiska iandamal m.m. {6rs det en dis-
kussion om Sveriges argument {6r att inféra undantaget f6r TF och YGL
17 § PuL. Det har anférts att artikel 9 1 dataskyddsdirektivet gor det
mojligt att beakta konstitutionella traditioner och principer samt EKMR
och Europadomstolens praxis. I férarbetena har det framhéllits att Euro-
padomstolen férklarat att yttrandefriheten utgor en av de viktigaste
grunderna for ett demokratiskt samhille och att en avvigning dirfor
méste goras mellan intresset av integritetsskydd och yttrandefrihetsin-
tresset. Enligt Lotta Lerwall dr det osikert om EU-domstolen skulle
godta en reglering och tillimpning i nationell ritt som innebir ett auto-
matiskt foretride for yttrandefriheten nir ett av direktivets syften ir just
att skydda den personliga integriteten.

Sdrskilt om tvd domar fran EU-domstolen

I slutet av rapporten redogors for tvd EU-rittsliga avgéranden med
kopplingar till yttrandefriheten. Med ett svenskt synsitt kan domarna
anses avse offentliganstilldas meddelarskydd. Det ena avgérandet ror en
statlig tjinsteman och det andra en anstilld vid ett EU-organ.

I A.G.M mot Lebtinen (C-470/03) 3lade EU-domstolen staten Finland
skadestdndsskyldighet f6r uttalanden i bl.a. TV som hade gjorts av en
statlig anstilld. Uttalandena bedémdes medfora en otilliten begrinsning
av den fria rérligheten av varor. Finland, som inte har ndgon motsvarig-
het till TF och YGL, anférde yttrandefriheten i artikel 10 EKMR som
skil for att rittfirdiga de uttalanden som hade gjorts av tjinstemannen.

EU-domstolen konstaterade att yttrandefriheten ir “en visentlig férut-
sittning for ett demokratiskt samhille”, men att en medlemsstat inte kan
hinvisa till denna for att undgd sitt eget skadestdndsansvar enligt gemen-
skapsritten. Enligt domstolen hade uttalandena medfért ett handelshin-
der och Finland hade inte gjort tillrickligt f6r att motverka detta.

I rapporten anférs att rittsfallet reser en rad frigor, bl.a. hur lingt statens
ansvar for att dementera uppgifter som potentiellt kan hindra den fria
rorligheten stricker sig. En konsekvens av domen blir att medlemssta-
terna far ett ekonomiskt incitament att begrinsa yttrandefriheten. Det
gors en hinvisningen till en opublicerad artikel av professor Thomas Bull
dir han menar att det enda sittet {6r medlemsstaterna att vidta dtgirder
for att undvika skadestdndsansvar ir att begrinsa yttrandefriheten fér
offentligt anstillda.

Det bor hir noteras att en viktig frdga i rittsfallet var om tjinstemannens
uttalanden kunde tillskrivas staten Finland eller om det rorde sig om
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dennes personliga dsikter. Hir gjordes en bedomning utifrdn omstindig-
heterna i det aktuella fallet. Hinsyn togs bl.a. till att tjinstemannen var
behérig inom det aktuella omridet, att han hade gett TV-intervjuer i
myndighetens tjinstelokaler samt att myndigheten inte hade vidtagit
ndgra omedelbara dtgirder f6r att “undanroja intrycket” av att tjinste-

mannen uttryckte “statens officiella stindpunkter”.”

Det andra avgérandet, Franchet and Byk v Commission (T-48/05), avsig
att ett EU-organ (OLAF) hade lickt information till media om en paga-
ende utredning av tvi anstillda. OLAF hade dven limnat ut information
om de anstillda till rittsliga organ och till EU-institutioner. Forstain-
stansritten ansdg detta strida mot sekretessregler, god férvaltning och
principen om oskuldspresumtion. I rapporten hinvisas det till Thomas
Bulls artikel (se ovan) dir han anfér att en konsekvens kan bli att institu-
tionerna skirper sina regler 1 friga om kontakter med media, vilket bl.a.
kan leda till efterforskning av journalisters killor.

4.3 Kort om EU-stadgan om de grundlaggande rattigheterna

Lissabonfoérdraget har inneburit betydande férindringar 1 regleringen av
EU:s eget fri- och rittighetsskydd. Bakgrunden ir EU:s stadga fran ar
2000 om de grundliggande rittigheterna. Den ansdgs tidigare utgdra en
politisk deklaration utan nirmare rittslig verkan. Lissabonfoérdraget in-
nebir att stadgan blir rittsligt bindande med ”samma rittsliga virde som
férdragen”. Det frimsta syftet med stadgan har varit att befista och klar-
gora den skyldighet som EU redan har att respektera grundliggande rit-
tigheter. I ndgra fall innehiller stadgan dock dven rittigheter som inte
tidigare forekommer 1 EU:s regelverk.”

I Lissabonférdraget anges det att EU som organisation ska ansluta sig till
Europakonventionen och dirmed bl.a. kunna vara part infér Europa-
domstolen. Redan nu tillimpas Europakonventionen och medlemssta-
ternas skydd for grundliggande rittigheter som ”allminna principer”
inom gemenskapsritten.

Stadgans nya status och den planerade anslutningen till Europakonven-
tionen beror de rittsomriden dir medlemsstaterna har éverlitit be-

» Likartade frigestillningar har aktualiserats inom ramen fér TF och YGL. Frigan har
d3 roért om en tjinsteman (bl.a. 8klagare) med hinsyn till omstindigheterna uttalat sig &
myndighetens vignar eller som en privatperson med meddelarfrihet (se t.ex. JK:s beslut
2003-10-08 1 drendet dnr 2768-03-30).

** Den nidrmare innebdrden av EU-stadgan har belysts i en rapport till Grundlagsutred-
ningen av forskarna Thomas Bull och Anna-Sara Lind (SOU 2008:43). Férfattarna fra-
mhdller dir bl.a. att det finns anledning att tro att stadgan inte enbart fir en kodifieran-
de effekt. Den innebir nimligen att bestimmelser frin sekundirritten nu far fordrags-
status (primirritt) och dirmed hamnar hogre upp i normhierarkin. Detta fir betydelse
vid tillimpningen av andra sekundirrittsliga bestimmelser. Dessa miste ju tolkas och
tillimpas sd att de ir forenliga med primirritten.
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slutanderitt till EU:s organ. P4 dessa omrdden fir stadgan och Europa-
konventionen samma rittsverkan som den ¢vriga unionsritten, dvs. de
omfattas av principerna om direkt effekt och foretride framfor nationell
ritt. Dessutom blir bestimmelserna om inhimtande av férhandsavgo-
rande frin EU-domstolen tillimpliga.

Enligt en svensk genomgdng av EU-stadgan dterfinns rittigheterna i RF
och Europakonventionen i stadgan med i princip samma utformning.”
Stadgan gir dock lingre pd vissa omraden, bl.a. 1 frigor som rér diskri-
minering och vissa rittigheter pd det sociala omridet.

Yttrandefriheten behandlas 1 artikel 11 1 EU-stadgan. Den har f6ljande
lydelse.

1. Var och en har ritt till yttrandefrihet. Denna ritt innefattar dsiktsfrihet
samt frihet att ta emot och sprida uppgifter och tankar utan offentlig myn-
dighets inblandning och oberoende av territoriella grinser.

2. Mediernas frihet och mangfald ska respekteras.

Bestimmelsen motsvarar artikel 10 1 EKMR. Punkten 2 om mediernas
frihet och méngfald ir dock ett tilligg. I EKMR-bestimmelsen behandlas
iven staternas mojligheter att inskrinka yttrandefriheten.”

5. Diskussion

5.1 Nagra allmanna utgangspunkter

Inledning

Avsikten med avsnitten 5.1-5.3 dr att limna vissa utgdngspunkter fér en
diskussion om behovet av att anpassa det sirskilda grundlagsskyddet for
tryck- och yttrandefriheten till EU-ritten. Diskussionen tar inte sikte pd
detaljer utan fors pd ett mer 6vergripande plan. Om det antas att de tvi
rittssystemen inte stimmer dverens, bor vi d8 striva efter att anpassa det
svenska systemet till EU-ritten? Hur ldngt ska i sidana fall anpassningen
gd? I det hir avsnittet gors ett forsok att — mot bakgrund av redogérelsen
ovan — ringa in de frigestillningar som ir aktuella frin juridiska ut-
gingspunkter. Avsnitt 5.2 behandlar vad ett par férfattare har anfért om
mer politiskt inriktade aspekter pa relationen mellan TF/YGL och EU-
ritten. I det avslutande avsnittet (5.3) skissas pa tre tinkbara férhill-
ningssitt for Yttrandefrihetskommittén 1 anpassningsfrigan.

»Sea.a.s. 17-38.
* For en genomgdng av Europadomstolens omfattande praxis nir det giller artikel 10
EKMR, se Hans Danelius, "Minskliga rittigheter i europeisk praxis”, s. 366 f.
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Det kan inledningsvis finnas skil att pdminna om féljande. Hur en tinkt
konflikt p& det hir omrddet ska uppfattas och eventuellt 16sas beror pd
vilket perspektiv som anliggs. Med ett EU-perspektiv finns det egentli-
gen inga principiella oklarheter. EU-ritten ska ges foretride framfor na-
tionell reglering och nigot utrymme for att préva unionsritten mot na-
tionella bestimmelser eller pd annat sitt ifrdgasitta dess giltighet finns
inte.

Det andra perspektivet ir nationellt och utgdr — for svenskt vidkomman-
de — frin de konstitutionella méjligheterna enligt RF att dverféra svensk
beslutanderitt till EU. Dessa méjligheter ir inte obegrinsade, ett synsitt
som skulle kunna innebira att Sverige inte anser sig bundet av all EU-
ritt. Till de frigorna dterkommer vi lingre fram.

Vissa aspekter pd konflikten

I det féregdende har det talats om tinkbara konflikter mellan TF/YGL
och EU-ritten. Pdstiendet att det finns konflikter mellan rittsystemen ir
dock inte oproblematiskt. Lotta Lerwalls rapport far sigas visa att kon-
fliktomrddet dr svirt att ringa in exakt. Klart ir att den svenska regering-
en pa flera omrdden har kint oro fér TF och YGL. I férhandlingsarbetet
har man dirfér verkat for olika skrivningar som syftar till att mojliggora
undantag fér de svenska grundlagarna.”” Det finns dock inga avgéranden
frdn EU-domstolen som klargér hillbarheten 1 dessa undantag eller som

pd ndgot annat sitt direkt behandlar férhillandet mellan EU-ritt och
TF/YGL.

Det ir svért att gora en generell bedémning av hur en sddan prévning
skulle utfalla. I rapporten berors ett antal oklara frigestillningar som kan
bli aktuella vid en prévning. EU-domstolen skulle knappast kunna igno-
rera det férhdllandet att TF/YGL ir grundlagar och att en prévning pd
det hir omrddet kan beréra grundliggande svenska konstitutionella prin-
ciper. Hur mycket hinsyn som kan tas till den nationella regleringen far
dock antas bero pd ett antal omstindigheter i det enskilda fallet. Hir kan
bl.a. nimnas frigan om vilken rittslig verkan som kan tillmitas en viss
undantagsskrivning, det 6vergripande syftet med en rittsakt och vilka
EU-principer som stdr pd spel (t.ex. principen om fri rérlighet). Ett antal
andra faktor kan givetvis spela in.

Det kan konstateras att om de undantagsméjligheter f6r TF och YGL
som Sverige har dberopat godtas, framstir det egentliga konfliktomradet
som forhdllandevis litet. Vid en motsatt utgdng — dvs. att de tveksamhe-
ter om undantagen som uppmirksammas i rapporten visar sig vara riktiga

*’Se Henrik Jermsten, ?7Om EU och Sveriges statsskick” i Festskrift till Johan Hirsch-
feldt, s. 185 f.
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— finns ett reellt problem med EU-ritten p3 ett antal omrdden. I det liget
uppkommer dock dven en annan, och mer kvalitativt inriktad, frigestill-
ning. Det ir nimligen av viss betydelse om bristen pd éverensstimmelse
mellan de tv8 systemen dr sddan att vi fir visentliga problem med att
uppritthdlla de tryck- och yttrandefrihetsrittsliga grundprinciperna. Mot
bakgrund av riksdagens tolkning av de svenska overltelsevillkoren, fir
det liget betraktas annorlunda dn om avvikelserna framstdr som mer
marginella.

I det hir ndgot diffusa rittsliget sticker ind4 vissa sakomrdden ut. Det
giller till att borja med EU:s dataskyddsdirektiv och dess genomférande
1 svensk ritt genom PuL. Det ir frimst tvd skil som motiverar att det
fists sirskild vikt vid direktivet.

Den forsta skilet avser direktivets breda tillimpningsomréde, vilket for
med sig en potentiellt stor konfliktyta med TF och YGL. Direktivet in-
nehdller en rad materiella bestimmelser som reglerar all hantering av s.k.
personuppgifter (t.ex. generella regler om hur personuppgifter fir be-
handlas, nir sddan behandling ir tilldten, information till en registrerad,
rittelse av personuppgifter m.m.”*). Om personuppgifter behandlas i for-
mer som omfattas av TF eller YGL, uppkommer frigan om den svenska
grundlagsregleringen ir férenlig med EU-ritten.

Det andra skilet ror utformningen av det svenska undantaget frin data-
skyddsdirektivet for TF och YGL. De indamadl {6r vilka undantag tilldts 1
artikel 9 ("journalistiska indamal samt litterirt eller konstnirligt skapan-
de”) ger visserligen mojlighet till omfattande avsteg frin direktivet. Av
Lotta Lerwalls rapport framgar att det svenska undantaget likvil kan ifr3-
gasittas 1 flera avseenden. Tveksamheterna framstdr som storre dn pd
andra omrdden dir undantag har gjorts. Problemet ror f6r det forsta att
undantaget for TF/YGL kan hivdas vara vidare 4dn vad artikel 9 tillater,
eftersom det avser alla indamal och inte enbart de som anges dir. For det
andra dr det tveksamt om den svenska losningen tillgodoser direktivets
krav pd att en avvigning ska goras mellan integritets- och yttrandefri-
hetsintressena.

Det straffrittsliga samarbetet ir ett annat omrdde som bor omnimnas
sirskilt. Ett stort antal rittsakter (rambeslut) ir aktuella. Omradet har
dessutom en tydlig beréringspunkt med TF/YGL med tanke pd dessa
grundlagars karaktir av straff- och processlagar pd det yttrandefrihets-
rittsliga omradet. Samarbetet har hittills vilat frimst pd mellanstatlig
grund. Detta innebir vissa rittsliga skillnader mot det 6vriga EU-
samarbetet, i huvudsak bestiende 1 att Sverige inte kan tvingas att delta
mot sin vilja och att de EU-rittsliga principerna om direkt tillimplighet
och foretride framfér nationell ritt inte giller. Ndgon beslutanderitt pd

* Om innebérden av dataskyddsdirektivet, se vidare Yttrandefrihetskommittén i delbe-
tinkandet SOU 2009:14 s. 79 {.
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det hir omridet har inte 6verforts till EU:s organ. I de nu aktuella fallen
har Sverige dock valt att medverka. D& uppkommer frigan om den
svenska regleringen (bl.a. TF och YGL) ir forenlig med vdra dtaganden
enligt de olika rambesluten.

Som har framgitt ovan dndrar det straffrittsliga samarbetet till stora de-
lar karaktir 1 och med Lissabonfordraget. Tanken ir att dven dessa frigor
ska hanteras inom ramen f6r det 6verstatliga samarbetet. Utvecklingen
pa det hir omrddet framstdr som svir att forutse, inte minst nir det giller
samarbetets effekter pd de nationella rittsordningarna. I det samman-
hanget bor det noteras att det straffrittsliga samarbetet sikerligen kom-
mer att berdras av EU:s nya stadga pa fri- och rittighetsomradet. Stadgan
far direkt effekt och foretride samt kan dberopas infér domstolar och
myndigheter 1 medlemsstaterna nir EU-ritten ska tillimpas. Vilken be-
tydelse stadgans bestimmelse om yttrandefrihet (artikel 11) fir for till-
limpningen av TF och YGL ir for tidigt att siga.

Ndgra juridiska utgingspunkter

En utgdngspunkt f6r diskussionen bér vara att det visserligen finns indi-
kationer pd en bristande 6verensstimmelse mellan TF/YGL och EU-
ritten. Det ir dock osikert hur dessa konflikter ser ut och hur djupt de
berér det svenska systemet. I brist pd uttalanden frin EU-domstolen ir
det svdrt att veta sikert. Det ir osikerheten 1 sig som ir en del av pro-
blemet och det som kommittén behéver férhilla sig till.

Som vi har sett dr de yttre formella ramarna f6r diskussionen férhéllan-
devis tydliga. Det EU-rittsliga synsittet innebir att om EU-domstolen
konstaterar att TF eller YGL 1 ndgot avseende stir 1 strid med unionsrit-
ten, dd blir domstolens tolkning av rittsliget direkt tillimplig hir.”
Domstolar och myndigheter ska i det liget tillimpa TF och YGL s8 att
de stimmer 6verens med EU-ritten. Beroende pd omstindigheterna kan
den svenska regleringen dessutom behéva dndras av riksdagen.

Det nationella svenska synsittet betonar, som har framgatt ovan, princi-
pen om att EU har tilldelats kompetens av medlemsstaterna. Den hir
overforingen av beslutanderitt dr dock kringgirdad med vissa grundlags-
fista restriktioner. EU-ritt som 6verskrider dessa férbehill ir oférenlig
med overlatelsebeslutet och blir dirfor inte giltig hir. S3 skulle t.ex. liget
bli om en EU-rittslig bestimmelse visentligt rubbade de tryck- och ytt-
randefrihetsrittsliga grundprinciperna. En bestimmelse av det slaget
skulle 1 formell mening inte vara i konflikt med svensk ritt eftersom den

¥ Hir bor det dterigen pdpekas att detta i princip bara giller pd det dverstatliga omri-
det. I friga om mellanstatligt samarbete fir en viss tolkning av t.ex. ett rambeslut 1
princip inte samma direkta genomslag 1 svensk ritt.
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inte ir tillimplig hir. Sverige skulle foljaktligen inte heller ha ndgon skyl-
dighet att anpassa den nationella ritten till bestimmelsens inneh3ll.

Nir det giller den nirmare innebérden av det svenska férbehallet blir
bilden pd nytt otydlig. Frigan ir nimligen hur lingt det svenska forbe-
hallet f6r vissa grundliggande konstitutionella principer egentligen
stricker sig pA TF/YGL-omridet. Ndgra mer konkreta uttalanden i den
frigan har inte gjorts. I det ledande forarbetsuttalandet pd omridet talar
konstitutionsutskottets om “visentliga” ingrepp 1 grundprinciperna
(1993/94:KU21). Vad detta betyder om frigan stills pd sin spets ir inte
belyst. Det stdr dock klart att TF/YGL-omridet inte ir helt fredat. Den
svenska stdndpunkten innebir siledes inte att all lagstiftning och dom-
stolspraxis frdn EU som berér TF och YGL kan ”ignoreras”.

Vilka ingrepp kan d& tdlas innan man ir inne pd det omrade dir beslutan-
deritt inte har 6verldtits? Det ir svirt att spekulera 1 hur t.ex. riksdagen
eller en domstol skulle bedéma en sddan frigestillning. Sannolikt skulle
dock en mer allmin férsimring av skyddet kunna godtas bara i marginel-
la fall, t.ex. att grundlagsskyddet fick ett obetydligt smalare tillimp-

* o
ningsomrade.

Ett annat mojligt typfall ir om ndgon av grundprinciperna helt tas bort i
en viss situation. Det skulle givetvis inte accepteras att t.ex. meddelarfri-
heten eller den sirskilda brottskatalogen helt forsvann. Aven mindre up-
penbara situationer ir dock tinkbara, t.ex. att EU-ritten fir till f6ljd att
en yrkeskategori i vissa typer av drenden helt forlorar sin meddelarfrihet.
Hur situationer av det slaget ska bedomas torde bero pd omstindighe-
terna i det enskilda fallet. Aven hir talar dock mycket for att endast mar-
ginella inskrinkningar kan godtas.

Det ir viktigt att pipeka att TF och YGL har indrats vid olika tillfillen 1
syfte att uppfylla vira EU-rittsliga skyldigheter. De fallen har dock inte
rort grunderna for det sirskilda grundlagsskyddet. Frigan om EU-
rittens forenlighet med de svenska 6verldtelsevillkoren 1 10 kap. 5 § for-
sta stycket har med andra ord inte varit aktuell 1 de fallen. Det hir illu-
strerar att frgan om att sirbehandla TF och YGL i relation till EU for-
mellt blir aktuell f6rst 1 speciella situationer som ror sjilva fundamenten
for den svenska regleringen.

Slutsats

Slutsatsen i den hir delen blir foljande. Aven pi TF/YGL-omridet finns
det en EU-rittslig skyldighet att 1ita unionsritten fir genomslag hir,
t.ex. genom domstolspraxis eller att riksdagen anpassar den svenska lag-
stiftningen om det behdvs. Av de svenska dverldtelsevillkoren foljer dock
att den hir skyldigheten bara giller fram till en viss grins. EU-ritt som
innebir visentliga ingrepp 1 tryck- och yttrandefrihetsrittsliga grund-
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principer ska inte tillimpas hir och utléser inte heller ndgon skyldighet
att anpassa den svenska regleringen. Att identifiera denna grins mellan
det ”6verlitna” och ”icke-6verlitna” omridet ir besvirligt. Det giller
inte minst mot bakgrund av att det ir osikert var konflikter mellan de
tvd regelsystemen foreligger.

5.2 Vissa politiska aspekter pa en anpassning

Syftet med avsnitt 5.1 har varit att ge vissa 6vergripande juridiska ut-
gangspunkter f6r en diskussion om TF/YGL och dess forhallande till
EU-ritten. P4 det hir omridet kommer man dock oundvikligen dven in
pd beddmningar som ir av mer politisk karaktir. Vad frigan ytterst
handlar om ir hur sjilvstindigt vi anser oss kunna agera vid en 6versyn
av grundlagar som ror konstitutionella grundprinciper, nir grundlagarna
kan vara i strid med EU-ritten.

Det bor hillas i minnet att den nu gillande definitionen av de principer
for det svenska statsskicket som det talas om 1 10 kap. 5 § forsta stycket
RF - och som bestimmer det *6verldtbara omradet” — ir resultatet av ett
politiskt stillningstagande av riksdagen. Det ir inte otidnkbart att be-
stimmelsen fir en annan tolkning om férhdllandena indras, t.ex. om
riksdagen fir anledning att ta stillning till ytterligare férdragsindringar.

Som rittsregel dr 10 kap. 5 § forsta stycket vagt utformad ("rér princi-
perna for statsskicket”) och ligger inte hinder 1 vigen for andra tolkning-
ar in den nu ridande. Konstitutionsutskottet har dessutom framhallit att
det ”inte ir mojligt att 1 ndgra entydiga termer ange hur lingt EU-
samarbetets rickvidd kan stricka sig utan att grundlagen behover indras”
(bet. 2001/02:KU18). Det hir dterspeglas bl.a. i utskottets uttalanden
rorande TF och YGL, dir det inte gors nigon tydlig grinsdragning 1 fra-
gan om vilka ingrepp som kan tolereras.

Vissa mer politiska aspekter av en anpassning av TF och YGL ull EU-

ritten har berorts 1 litteraturen.

I en artikel fran &r 2008 behandlar Henrik Jermsten olika konstitutionella
aspekter pd det svenska EU-medlemskapet.”® Han drar dir slutsatsen att
regeringsformens regler med biring pd EU-medlemskapet inte medfér
ndgra sirskilda problem nir det giller att leva upp till de forpliktelser
som féljer av medlemskapet. Diaremot véllar TF och YGL svirigheter.
Efter att ha konstaterat att den svenska héllningen har varit att inte ge
avkall pd grundlagsskyddet, fortsitter han enligt f6ljande.

”For vart statsskick centrala principer om yttrandefrihet har dirfor ibland
krivt omfattande insatser vid férhandlingsarbetet infor olika rittsakter. Det-

% Se not 26. Henrik Jermsten ir regeringsrid. Han var tidigare bl.a. chef fér grundlags-
enheten pd justitiedepartementet.
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ta dr inte bara tids- och resurskrivande utan tir ocksa pa det allminna f6r-
handlingskapital varje stat har. Det kostar helt enkelt. Sverige har liksom 6v-
riga stater ett visst givet utrymme att hivda nationella intressen men p3 det
politiska planet inom EU saknar det betydelse om detta utrymme anvinds
for att virna en speciell grundlagsreglering eller gér till ndgot annat.

Men man kan tycka att vikten av att virna var unika regleringsmodell pd TF
och YGL-omridet ir sidan att vi helt enkelt fir leva med att det ibland
gnisslar 1 EU-maskineriet. G6r man bedémningen att den sirskilda re-
gleringen pd tryck- och yttrandefrihetens omrade 1 form av ensamansvar,
sirskild brottskatalog, meddelarfrihet osv. ir s& central att vi skall fortsitta
hivda vart system fullt ut si skadar det forstds inte att reglerna finns pd
grundlagsniva. Det stirker onekligen Sveriges position 1 férhandlingsarbetet.
Men det finns alltsd en risk att europarittens inflytande med tiden dnd&
kommer att medféra om inte ett underkinnande sd 1 vart fall en viss under-
minering av for regleringsmodellen centrala forhillanden. Sker detta sd
kommer det att svida lite extra eftersom det rér sig om en reglering i grund-
lag.

Vad man under alla férhillanden inte bor éverviga ir att f6rsoka tillskapa ett
modernare och mer teknikoberoende regelverk pd det tryck- och yttrande-

frihetsrittsliga omridet utan att d& fullt ut tillgodose de krav férenligheten

med EG-ritten och Europakonventionen skulle innebira. Vi kan inte lagstif-
ta pd kollisionskurs med véra folkrittsliga forpliktelser med motiveringen att
det ir friga om grundlagsskyddade rittigheter. I den meningen kan man siga
att det finns komplikationer nir det giller EU och det svenska statsskicket.”

En liknande frigestillning behandlas av Sverker Gustavsson 1 en antologi
frén &r 2009 om det svenska tryck- och yttrandefrihetsskyddet.’' Han
pipekar dir bl.a. att med hinsyn till EU-ritten och dess ansprik pa fore-
tride ir det inte lingre sjilvklart att vi dger frigan om hur det svenska
statsskicket ska definieras ("iganderitten till statsskicket ir omstridd”).
Inga instanser hivdar, enligt forfattaren, lingre med ndgot eftertryck, att
svensk lagstiftning och praxis har féretride framfér EG-domstolens ut-
tolkning av principen om fri rorlighet. Dirfor dr det inte sjilvklart nigon
bra idé att inrikta sig pd att stifta en helt ny grundlag, som behandlar
tryck- och yttrandefriheten systematiskt och frdn grunden. Det kan
nimligen, enligt artikeln, férmodas att centrala moment inte sjilvklart
stimmer &verens med unionsritten. Med tanke pd detta ir det en sikrare
strategi att sl vakt om de grundlagar vi har och i1 praxis tolka dessa till
forman f6r var egen syn pd saken.

Lingre fram i artikeln 8terkommer Sverker Gustavsson till frigan om TF
och YGL bér anpassas till EU-ritten. Han anfor féljande.

“Inget medlemsland har nigon erfarenhet av vad det innebir att aktivt
grundlagsstifta 1 strid med unionsorganens tolkning av EG-ritten. Risken ir
stor, menar jag, att sidana férsok kan ta en inde med forskrickelse — pd sd

’!' Se ”Yttrandefriheten och statsskicket” i Till tryckfrihetens férsvar, Olsson och Lilje-
strand (red.), s. 92-102. Sverker Gustavsson ir professor em. 1 statskunskap.
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sitt nimligen att unionen 1 férédmjukande form klargér var grinserna gir
for den svenska yttrandefriheten. Min slutsats blir f6ljaktligen, att det 4r
bittre att lappa och laga pd den nuvarande regleringen. Vir nationella dgan-
deritt till frigan — 1 den mén vi anser denna vara viktig — tror jag férsvaras
bittre, om vi hinvisar till urgammal sed och nationella sirdrag.

Hur det faktiska statsskicket, som kringgirdar yttrandefriheten, faktiskt ir
beskaffat dr 1dngtifrdn glasklart. Det talar for att inte g3 alltf6r radikale tillvi-
ga. Att overtyga dvriga medlemslinder om férdelarna med var betydligt
mera massmedie- och fackféreningsvinliga reglering av meddelarfriheten
och den sirskilda yttrandefriheten kan litt utvecklas till en lek med elden.
Den stérre konstitutionella frigan — huruvida vi dger vart statsskick — kan
komma att aktualiseras.”

5.3 Tva tankbara handlingslinjer for kommittén

Vilka slutsatser kan dd Yttrandefrihetskommittén tinkas dra av genom-
gdngen 1 den hir promemorian, nir det giller det fortsatta arbetet?

En utgdngspunkt bor vara vad som anges 1 direktiven om kommitténs
uppdrag. I det skede som vi nu befinner oss i bestdr uppdraget av att
overviga om tillimpningsomradet for det sirskilda grundlagsskyddet for
tryck- och yttrandefriheten kan géras mer teknikoberoende in det nuva-
rande systemet. I direktiven nimns vissa sirskilda aspekter som bor vi-
gas in 1 det arbetet.

Om en sidan ordning inte bedéms vara mojlig, ska kommittén géra en
allmin 6versyn av TF och YGL i syfte att gora dessa littare att tillimpa.
Hirutdver ingdr det 1 uppdraget att g8 igenom vissa fragor rérande skyd-
det f6r den personliga integriteten. Kommittén ska vidare fortsitta att
analysera frigan om Sveriges mojligheter att — med hinsyn till TF och
YGL - delta 1 internationellt straffrittsligt samarbete. I den delen ingdr
att dverviga om mojligheterna att erkinna domar och beslut som har
meddelats i andra EU-medlemsstater bér utékas inom TF:s och YGL:s
tillimpningsomraden.

En annan utgdngspunkt dr att det finns tydliga indikationer pd att frigan
om TF:s och YGL:s férenlighet med EU-ritten villar problem for Sveri-
ge 1 unionsarbetet. Det har visserligen inte helt klarlagts pd vilka omra-
den verkliga konflikter féreligger och hur allvarliga de dr. Man kan tala
om att det finns en inbyggd storre konflikt 1 den grundliggande relatio-
nen mellan EU-ritten och de svenska grundlagarna, sirskilt vad giller TF
och YGL. Konflikten har inte materialiserats pd allvar. Liget kan snarast
beskrivas som att det féreligger en konstitutionell maktbalans. Sverige
uppritthiller den hir balansen genom att hivda synsittet att beslutande-
ritt som ror principerna for statsskicket inte kan ¢verldtas. P4 TF/YGL-
omridet anser man att visentliga ingrepp 1 de tryck- och yttrandefrihets-
rittsliga grundprinciperna inte kan tolereras.
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Oavsett vilket synsitt som férordas i den aktuella EU-frigan, miste
kommittén folja regeringens uppdrag att 6verviga en mer teknikobero-
ende grundlagsreglering. Under det arbetet gir det rimligen inte att avstd
frdn att berora den konfliktsituation som har beskrivits ovan och andra
EU-rittsliga aspekter. Frigan ir 1 stillet hur detta arbete ska bedrivas.
Hir behandlas inte frigan pd detaljstadiet, t.ex. inte vilken betydelse som
olika handlingslinjer far f6r de regleringsmodeller som kommittén disku-
terar (Alternativ 1-3). Det handlar snarare om att hitta ett dvergripande
forhallningssitt under utredningsarbetet.

D3 alternativet att inte gdra nigonting bortfaller, ir bedémningen att det
finns tv8 huvudsakliga handlingslinjer. Dessa bor 8terspegla att det finns
olika synsitt pd vad EU-medlemskapet innebir pa det hir omridet. Mot
den bakgrunden benimns den ena handlingslinjen f6r RF-linjen och det
andra f6r EU-linjen.

RF-linjen

Det hir handlingsalternativet utgdr frin synsittet att vi genom 10 kap.

5 § forsta stycket RF har dragit en grins for EU-réttens inflytande pd
vissa konstitutionella grundprinciper. Nyckelordet dr hir sjilvstindighet.
Kommitténs arbete med de olika regleringsalternativen bedrivs med ut-
gangspunkt 1 de riktlinjer som framgr av direktiven. Under det arbetet
iakttas en sjilvstindig hillning 1 forhdllande till EU-ritten. Vid utform-
ningen av nya regleringsalternativ prévar kommittén forutsittningslost
vilka férindringar som den anser vara sakligt motiverade. Det kan d& bli
aktuellt att 6verviga dndringar som motiveras av vdra EU-rittsliga dta-
ganden. Den anpassningen far dock inte gi s 13ngt att de tryck- och ytt-
randefrihetsrittsliga grundprinciperna dventyras. Det hir f6rhillningssit-
tet, och bakgrunden till det, redovisas 6ppet i betinkandet.

EU-linjen

Den andra handlingslinjen utgir frén synsittet att EU-ritten har foretri-
de framfor all nationell ritt och att det &r EU-organens tolkning av for-
dragen och sekundirritten som bestimmer rittsliget. Innehéllet 1 svensk
ritt far inte hindra att unionsritten fir genomslag hir. Nyckelordet med
denna linje blir gverensstimmelse. Kommittén ska striva efter att grund-
lagsregleringen s& bra som mojligt stimmer 6verens med EU-ritten. Det
giller i varje fall pi de omriden dir det med nigorlunda sikerhet kan an-
tas att TF och YGL inte ir forenlig med unionsritten. I betinkandet for-
klarar kommittén att en EU-anpassning har varit syftet. Man klargor
ocksd — om kommittén bedémer att s ir fallet — att forslaget innebir att
visentliga ingrepp gors 1 grundprinciperna pd det sitt som konstitutions-
utskottet har avsett 1 diskussionen om 10 kap. 5 § férsta stycket RF. Om
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forslaget fors vidare, blir det en friga for regeringen och riksdagen att ta
stillning till om férindringarna kan godtas.”

Hir bér till sist pdpekas att bida handlingslinjerna sjilvklart kan finnas
med 1 kommitténs arbete. Alternativ 3, och dess tydliga ambition att vara
forenlig med dataskyddsdirektivet, kan hivdas vara ett utslag av EU-
linjen. I frdga om de andra alternativen (1 samt 2a och b) har inte samma
hinsyn till EU-ritten tagits.

*? Det kan nimnas att vid férindringar i TF och YGL hérs Lagradet (till skillnad frdn
forindringar 1 RF).



