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SOU 1984:14

Till statsradet och chefen for
justitiedepartementet

Med stdd av regeringens bemyndigande den 24 juni 1982 tillkallade chefen
for justitiedepartementet den 13 juli 1982 professorn Hans Ragnemalm som
sarskild utredare med uppdrag att gora en oversyn av 10 kap. 5§
regeringsformen.

Att som experter bitrdda utredaren férordnades den 7 september 1982
kanslirddet Karin Hjertonsson, departementsrddet Méns Jacobsson, hov-
rattsassessorn Goran Regner och departementsradet Staffan Sandstrom.

Den 12 januari 1983 entledigades Hjertonsson och férordnades i stéllet
kanslirddet Rolf Lindholm som expert.

Till sekreterare forordnades den 24 november 1982 hovrittsassessorn
Hans Andersson.

Regeringen bemyndigade den 10 november 1983 chefen for justitiedepar-
tementet att tillkalla en till utredningen knuten referensgrupp med foretra-
dare for de fem riksdagspartierna. Som ledaméter i referensgruppen
férordnade departementschefen samma dag riksdagsledaméterna Nils
Berndtson, Anders Bjorck och Bertil Fiskesjo samt f. d. ledamdterna av
riksdagen fil. dr Hilding Johansson och professorn Daniel Tarschys.

Hérmed 6verldmnas betiankandet ”RF 10:5”. De i arbetet medverkande
experterna ansluter sig till forslagen. Den parlamentariska referensgruppens
ledamoter har tagit del av ett utkast till detta betdnkande, vilket diskuterats
vid sammantridde med deltagande av referensgruppen, utredaren och
experterna.

Uppdraget ar harmed slutfort.

Stockholm i januari 1984
Hans Ragnemalm

/Hans Andersson
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Sammanfattning

Uppdraget att gora en 6versyn av RF 10:5 har innefattat tva huvuduppgifter.
Den ena har varit att soka astadkomma en sadan precisering och avgréinsning
av de delegeringsbara funktionerna att de tolkningssvarigheter som paragra-
fens nuvarande lydelse fororsakat undanrdjes. Den andra har gillt att
bedoéma huruvida ataganden att med svensk rétt inforliva konventionsin-
dringar, som beslutats enligt ett forenklat forfarande, pafordrar nya
grundlagsregler. Vi har vidare haft att ta stillning till frigan om det
lampligaste séttet att kungora inkorporerade traktater.

Avgrinsningen av de delegeringsbara funktionerna enligt RF 10:5

For att beskriva de funktioner som enligt forsta stycket kan dverlatas till
icke-svenskt organ anvindes uttrycket “beslutanderitt som enligt denna
regeringsform tillkommer riksdagen, regeringen eller annat i regeringsfor-
men angivet organ”. Detta sdtt att bestimma vad som i RF:s forarbeten
bendmnes “konstitutionella befogenheter” har fororsakat tolkningspro-
blem. Vi har undersokt RF:s bestimmelser rorande funktioner som
tillkommer resp. riksdagen och dess organ, statschefen, regeringen och dess
ledaméter, domstolarna och forvaltningsmyndigheterna, kommunerna samt
kyrkométet. Var analys av de olika kompetensreglerna har givit vid handen,
att detavgorande kriteriet maste vara, att beslutanderétten direkt grundar sig
pd RF. Vi foreslar, att detta explicit kommer till uttryck i lagtexten.
Dirigenom klargores att olika befogenheter, som visserligen pa ett eller
annat sitt omtalas men inte hdmtar sitt omedelbara stod i RF utan i normer
av ldgre dignitet, faller utanfor stadgandets tillimpningsomrade.

Vad giller fragan om vilka konstitutionella befogenheter som far 6verlatas
innefattar den nuvarande lydelsen av forsta stycket den enda inskrénkning-
en, att “beslutanderdtt som avser fraga om stiftande, 4ndring eller
upphévande av grundlag eller fraga om begrénsning av ndgon av de fri- och
rittigheter som avses i 2 kap.”” undantages. Som bestimmelsen ir utformad
medges i 6vrigt delegation av vilka konstitutionella befogenheter som helst
oavsett deras art. Foreskriften, att beslutanderitten endast i begransad
omfattning” far overlatas, innefattar ett kvantitativt férbehall, som i och for
sig inte hindrar 6verférande av begrinsade delar dven av siddana for den
svenska suverdniteten fundamentala funktioner som t.ex. riksdagens,
talmannens och statsministerns befogenheter i samband med regeringsbild-
ning och misstroendeforklaring. Aven om det 4r uppenbart, att det Gver
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huvud inte kan komma i frdga att 6verlata befogenheter av antytt slag, dr det
enligt var mening otillfredsstallande, att detta formellt &r mojligt. Enligt var
bedomning saknas anledning att medge Overlatelse av andra funktioner én
sadana som faller inom omradena for normgivnings-, finans- och traktatmak-
ten. Vi forordar darfor, att i lagtexten positivt anges dessa tre befogenhets-
omréaden inom vilka en direkt pd RF grundad beslutanderitt i begrénsad
omfattning kan overlatas. Darmed klargores att utanfor dessa omraden
fallande konstitutionella befogenheter 6ver huvud inte kan bli féremal for
delegation utan att grundlagen édndras.

Syftet att begrdnsa mojligheterna att 6verlata for den svenska suveréanite-
ten helt centrala befogenheter till icke-svenska organ fullf6ljes i vart forslag
till utvidgning av den kvalitativa undantagsregeln betriffande sarskilt
angivna normgivningsfunktioner. Vi foreslar, att inte bara stiftande, andring
eller upphévande av grundlag utan aven av riksdagsordningen eller lag om val
till riksdagen helt undantages fran det delegeringsbara omradet.

Vad giller de i nuvarande andra stycket (tredje stycket enligt vart férslag)
intagna reglerna om overlatelse av rattskipnings- och forvaltningsuppgifter
foreslar vi, att sjdlva uppgiftsbestimningen justeras i analogi med vart forslag
avseende fOrsta stycket. Det bor alltsa klargoras, att fraga hir &r om
uppgifter, som ej direkt grundar sig pa RF. Darmed undantages bl. a. sddana
konstitutionella befogenheter som tillkommer hogsta domstolen och rege-
ringsrétten.

Vi foreslar vidare, att det nuvarande bemyndigandet for riksdagen att
overlata offentligrattsliga uppgifter utstrackes till att aven innefatta mdojlighet
for riksdagen att i lag uppdraga dt regeringen eller annan myndighet att i
sdrskilda fall besluta om sadan overlatelse. Darmed skapas ett klart lagstod
for ett forfarande, som redan tidigare praktiserats.

Betriffande kravet pa iakttagande av sdrskild beslutsordning innefattar
vart forslag en viss uppmjukning. Vi foreslar, att sddant krav reserveras for
delegation av uppgifter, vilkas utovande pa ett mera ingripande sétt paverkar
svenska — allménna eller enskilda — intressen, och som déarfor ur suveréni-
tetssynpunkt i princip bor forbehéllas svenska organ. Som kvalifikationskri-
terium, da det giller att beskriva de rattskipnings- och forvaltningsuppgifter
som inte bor kunna dverlatas till icke-svenskt organ utan att en betryggande
riksdagsmajoritet star bakom atgarden, har vi anvint den redan nu i RF
forekommande termen myndighetsutovning.

Sammanfattningsvis innebdr vart forslag salunda, att utrymmet for
overlatelse av sddana direkt pd RF grundade befogenheter som ar centrala ur
suverdnitetssynpunkt begrdnsas, samtidigt som mojligheterna att 6verfora
for den svenska bestimmanderétten mindre vasentliga uppgifter, som inte
hamtar sitt omedelbara stdd i RF, nagot vidgas i och med att kravet pa
iakttagande av sdrskild beslutsordning reserveras for delegation av offentlig-
rittsliga uppgifter, som innefattar myndighetsutdvning. I praktiken torde
forslaget inte innebara nagra storre férandringar. Det torde ganska val spegla
intentionerna bakom den nuvarande regleringen.
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Konstitutionella fragor i samband med konventionsbestimmelser
om forenklat dndringsforfarande

Enligt det traditionella sittet att antaga och 4ndra internationella Gverens-
kommelser fattas beslut hirom vid en diplomatisk konferens. For att en
konvention resp. en dndring skall bli bindande for en stat fordras normalt en
sarskild viljeforklaring (ratifikation el. motsv.) fran regeringens sida, for
svenskt vidkommande ofta foregéngen av riksdagens godkénnande.

I traktater forekommer emellertid ibland avvikelser fran denna ordning. I
varierande grad innebir de forenklingar i férhallande till det traditionella
forfarandet. Sarskilt intresse pakallar den typ som mojliggér dndring genom
majoritetsbeslut av internationellt organ. Den folkrattsliga forpliktelsen att
Gverfora en sdlunda beslutad dndring till den nationella ritten aktualiserar
tva konstitutionella problem. Det ena ir den i direktiven priméart uppmark-
sammade frdgan om sirskilda garantier for den svenska suveriniteten bor
tillskapas betraffande mojligheterna att ingd 6verenskommelser, som inte
formellt men i praktiken kan innebdra, att bestimmanderitten Over
innehéllet i svenska normer 6verlates till internationellt organ. Det andra
géller utformningen av svenska foreskrifter, tillskapade i samband med att
Sverige ansluter sig till en traktat, och avser frégan, huruvida det ar mojligt
att inkorporera framtida dndringar i traktaten.

Vi har inte funnit det motiverat att skirpa kraven for ingdende av
internationella &verenskommelser, som kan indras genom ett forenklat
forfarande och som forutsitter, att Sverige Gverfor dndringen till den
inhemska rétten. Det betyder, att garantin mot att Sverige ikldder sig dylika
folkréttsliga forpliktelser av alltfor langtgaende art liksom hittills bor ligga i
kravet pa riksdagens godkannande, limnat i den for behandling av
riksdagsdrenden normala ordningen (RF 10:2 forsta och tredje styckena).
lakttagande av sarskild beslutsordning fér ingdende av traktater bor alltsa
aven fortsattningsvis endast krivas i sidana fall dir det ar fraga om formlig
delegation av beslutanderitt till icke-svenskt organ (RF 10:2 andra stycket
jdmfort med 10:5). Bland skilen for var stdandpunkt kan ndmnas att Sveriges
handlingsfrihet inte generellt begréinsas p nagot ingripande sitt av klausuler
om forenklat dndringsférfarande, och att andra typer av folkrattsliga
forpliktelser, som foljer av internationella Gverenskommelser, i lika hog grad
kan anses paverka den svenska suveriniteten. D4 frekvensen av dylika
klausuler, som uppenbarligen inom vissa omraden fyller ett praktiskt behov,
ari6kande, skulle regler om ett mera komplicerat forfarande vid ingéende av
sadana traktater kunna bli till f6rfang for vara mojligheter att aktivt deltaga i
det mellanfolkliga samarbetet.

Diremot foreslas nya grundlagsregler om inkorporering av framtida
dndringar i internationella éverenskommelser. Ett klart behov av dylika har
visat sig foreligga, da Sverige atagit sig att iakttaga en konventionséndring,
som fOrutsitter motsvarande dndring i den interna rattsordningen. Om
dndringen enligt 6verenskommelsen skall trida i kraft omedelbart eller inom
mycket kort tid, kan det vara omojligt att pa vanligt sitt vid varje
andringstillfélle transformera eller inkorporera den beslutade dndringen. En
inkorporering i forvdg innebar emellertid, att den svenske normgivaren
avhénder sig den fullsténdiga kontrollen éver utférandet av en uppgift, som

Sammanfattning 13
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enligt grundlagen ankommer pé vederborande. Ett uttryckligt bemyndigan-
de for en sadan fran den normala avvikande normgivningsteknik méste
darfor ges i RF. Forfarandet paminner om sddan overlatelse av normgiv-
ningsmakt som regleras i RF 10:5 forsta stycket och bor rimligen omgérdas av
liknande garantier fér den svenska suverdniteten. De av oss foreslagna nya
reglerna ansluter innehéllsmissigt till bestimmelserna i forsta stycket och
bér lampligen placeras i ett nytt andra stycke. Vi foreslar salunda, att rdtten
att besluta om fortida inkorporering férbehélles riksdagen, att beslut skall
fattas i den ordning som anges i férsta stycket och att beslutet endast far avse
dndring av begrinsad omfatining.

Publiceringsfragor

For att bestimmelserna i en internationell verenskommelse skall tillimpas i
Sverige ir det inte tillréckligt, att de enligt foreskrift i lag eller forordning
skall gilla har i riket. De sdlunda inkorporerade traktatsbestammelserna
maste ocksd kungoras pa samma sitt som svenska forfattningar. Nuvarande
praxis betraffande offentliggorande av inkorporerade konventioner foreter
en splittrad bild. Ett klarldggande genom lagstiftarens forsorg framstar som
pakallat.

Foreskrives i forfattning att en internationell 6verenskommelse eller en
framtida dndring i en sidan skall gélla som svensk ritt, bor enligt var mening
huvudregeln vara, att dverenskommelsen eller @ndringen kungores pa
samma sitt som forfattningen. Majlighet bor dock Oppnas for regeringen att
bestimma om kungdrande i nigon annan angiven forfattningssamling eller
publikation. En forutsittning hirfor bor dock vara, att det i den forfattnings-
samling dir forfattningen kungjorts anges var de inkorporerade bestammel-
serna publicerats. Vi foreslar att regler av detta innehall intages i lagen
(1976:633) om kungérande av lagar och andra forfattningar.
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Forfattningsforslag

1 Forslag till

Lag om éndring i regeringsformen

Hérigenom foreskrives att 10 kap. 5 § regeringsformen skall ha nedan

angivna lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

10 kap.

Beslutanderitt som enligt denna
regeringsform tillkommer riksdagen,
regeringen eller annat i regeringsfor-
men angivet organ kan i begransad
omfattning 6verlatas till mellanfolk-
lig organisation for fredligt samarbe-
te, till vilken riket ar eller skall bliva
anslutet, eller till mellanfolklig dom-
stol. Dérvid far ej 6verlatas beslu-
tanderitt som avser fraga om stiftan-
de, dndring eller upphévande av
grundlag eller frdga om begrénsning
av nagon av de fri- och rittigheter
som avses i 2 kap. Angéende beslut i
fraga om Overlatelse giller vad som
ar foreskrivet om stiftande av grund-
lag. Kan beslut i sadan ordning ej
avvaktas, beslutar riksdagen i friga
om Overlatelse genom ett beslut,
varom minst fem sjittedelar av de
rostande och minst tre fjdrdedelar av
ledamoterna forenar sig.

58

Beslutanderatt, som direkt grun-
dar sig pa denna regeringsform och
som avser meddelande av foreskrif-
ter, anvindningen av statens tillgang-
ar eller ingdende eller uppsiigning av
internationell overenskommelse eller
forpliktelse, kan i begriansad omfatt-
ning 6verlatas till mellanfolklig orga-
nisation for fredligt samarbete, till
vilken riket ar eller skall bliva anslu-
tet, eller till mellanfolklig domstol.
Dirvid far ej overlatas beslutande-
ratt som avser fraga om stiftande,
andring eller upphédvande av grund-
lag, riksdagsordningen eller lag om
val till riksdagen eller friga om
begrinsning av nagon av de fri- och
rittigheter som avses i 2 kap. Angéa-
ende beslut i fraga om overlételse
giller vad som d&r foreskrivet om
stiftande av grundlag. Kan beslut i
sddan ordning ej avvaktas, beslutar
riksdagen i fraga om oOverlételse
genom ett beslut, varom minst fem
sjattedelar av de rostande och minst
tre fjdrdedelar av ledaméterna fore-
nar sig.
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Nuvarande lydelse

Rittskipnings- eller férvaltnings-
uppgift som ej enligt denna rege-
ringsform tillkommer riksdagen, re-
geringen eller annat i regeringsfor-
men angivet organ kan overlatas till
annan stat, till mellanfolklig organi-
sation eller till utlandsk eller interna-
tionell inréttning eller samféllighet,
om riksdagen forordnar om det
genom ett beslut, varom minst tre
fjardedelar av de rostande foérenar
sig. Beslut i fraga om séddan Over-
latelse kan ocksa fattas i den ordning
som giller for stiftande av grund-
lag.

SOU 1984:14

Foreslagen lydelse

Foreskrives i lag att en internatio-
nell dverenskommelse skall gilla som
svensk ritt, fdr riksdagen genom
beslut i den ordning som anges i
forsta stycket foreskriva att ocksd en
framtida, for riket bindande dndring i
overenskommelsen skall gilla hér i
riket. Sddant beslut far endast avse
dndring av begrdnsad omfattning.

Rittskipnings- eller forvaltnings-
uppgift som ej direkt grundar sig pd
denna regeringsform kan genom
beslut av riksdagen Overlatas till
annan stat, till mellanfolklig organi-
sation eller till utldndsk eller interna-
tionell inrédttning eller samféllighet.
Riksdagen far ocksa i lag bemyndiga
regeringen eller annan myndighet att i
sdrskilda fall besluta om sdadan over-
latelse. Innefattar uppgiften myndig-
hetsutévning skall riksdagens forord-
nande ske genom ett beslut, varom
minst tre fjirdedelar av de réstande
forenar sig. Riksdagens beslut i fraga
om sadan overlatelse kan ocksa fat-
tas i den ordning som giller for
stiftande av grundlag.

Denna lag trdder i kraft den 1 januari 1986.

2 Forslag till

Lag om indring i lagen (1976:633) om kungorande av lagar

och andra forfattningar

Hirigenom foreskrives att 1 och 14 §§ i lagen (1976:633) om kungdrande
av lagar och andra forfattningar skall ha nedan angivna lydelse.

Nuvarande lydelse

Forfattningar som har beslutats av
riksdagen, regeringen eller kyrko-
motet eller av en myndighet under
regeringen eller riksdagen skall

Foreslagen lydelse
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Nuvarande lydelse

kungdras enligt denna lag, om inte
annat foljer av 2 §.

Med forfattning skall i denna lag
forstds lag eller forordning eller
annan foreskrift som avses i 8 kap.
regeringsformen.

Foreslagen lydelse

kungoras enligt denna lag, om inte
annat foljer av 2 §. Detsamma giiller
de internationella 6verenskommelser
eller framtida dndringar i sdédana som
enligt forfattning skall gilla som
svensk ritt.

Med forfattning skall i denna lag
forstads lag eller forordning eller
annan foreskrift som avses i 8 kap.
regeringsformen.

14 §

Om kungoérande i forfattnings-
samling som avses i denna lag av
annat dn forfattning géller vad som
ar sarskilt foreskrivet.

Om det i en forfattning foreskrivs
att en internationell 6verenskommel-
seeller en framtida dndring i en sddan
skall gilla som svensk ritt, skall
overenskommelsen eller dndringen
kungoras pd samma sitt som forfatt-
ningen. Om det dr lampligare, fdr
regeringen dock bestimma att over-
enskommelsen eller dndringen i stdl-
let skall kungéras i ndgon annan
angiven  forfattningssamling  eller
publikation. Var kungérandet i
sddant fall sker skall ges till kinna i
den forfattningssamling dir férfatt-
ningen har kungjorts.

Om kungorande i ovrigt i forfatt-
ningssamling som avses i denna lag
av annat dn forfattning galler vad
som dr sérskilt foreskrivet.

Denna lag trader i kraft den 1 januari 1986.

Forfattningsforslag 17
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I Inledning

1 Utredningsuppdraget

Vid regeringssammantridde den 24 juni 1982 (dir. 1982:52) anférde davaran-
de chefen for justitiedepartementet, statsradet Petri, foljande betriffande
behovet av en éversyn av RF 10:5.

Under de senaste decennierna har samarbetet pa det internationella planet utvidgats
alltmer. Detta samarbete bedrivs pa olika nivéer och i skilda former. I samarbetet
forekommer ofta att Sverige och andra stater ingar 6verenskommelser som innebér att
de avtalsslutande staterna blir bundna av forpliktelser gentemot varandra. Overens-
kommelser kan ocksé ingas med mellanfolkliga organisationer. Bestimmelser om hur
Sverige ingar 6verenskommelser med andra stater och mellanfolkliga organisationer
finns i 10 kap. regeringsformen (RF, omtryckt 1979:933).

En Overenskommelse som Sverige har ingitt med en annan stat eller en
mellanfolklig organisation binder endast Sverige som stat och blir vanligen inte utan
vidare rittsligt bindande inom landet. For att 6verenskommelsen skall kunna tillimpas
av svenska myndigheter krivs darfor normalt att 6verenskommelsen genom ett beslut
hér i landet inférlivas med var interna rattsordning. Ett vanligt sitt att 4stadkomma
detta dr att 6verenskommelsens bestimmelser ges motsvarigheter i en svensk lag eller
annan forfattning (den s. k. transformationsmetoden). Ett annat sitt att inforliva en
internationell 6verenskommelse med var inhemska réttsordning ér att det i en lag eller
annan forfattning foreskrivs att den internationella 6verenskommelsen skall gélla som
svensk ritt (den s. k. inkorporationsmetoden). I detta fall brukar den internationella
overenskommelsen kungéras tillsammans med den svenska forfattningen.

Beslutas dndringar i de 6verenskommelser som Sverige har ingétt, uppkommer det
vanligen inte nagra sirskilda svarigheter ndr det giller Sveriges anslutning till
dndringarna. I vissa situationer kan det emellertid uppstd problem. I det alltmer
utbyggda internationella samarbetet pd manga omraden ar det knappast mojligt att vid
andringar i ett fordrag alltid uppritthalla kravet pa att &ndringarna blir bindande bara
for de konventionsstater som godkanner dessa. Man kan dérfor emotse en utveckling
dar det alltmer kommer att inforas mojligheter att gora dndringar i en dverenskom-
melse genom majoritetsbeslut som blir bindande ocksa fér de évriga konventionssta-
terna. Detta géller framfor allt pa sidana omréden som kommunikationsomradet, dar
andringar inte séllan 4r av mera teknisk 4n politisk natur, men ocksé t. ex. i vissa fall p&
civilrdttens omrade.

Om Sverige deltar i internationellt samarbete i den nu angivna formen, kan landet
alltsa bli bundet av ett beslut som har fattats mot Sveriges vilja. Sverige kan d4 inte
underlata att infora den beslutade éndringen i landets interna réttsordning, eftersom
Sverige annars skulle bryta det atagande landet har gjort i den grundliggande
Overenskommelsen. Ger 6verenskommelsen Sverige mdjlighet att séiga upp denna
innan dndringen trader i kraft, kan Sverige visserligen undga att gora sig skyldigt till ett
brott mot konventionsatagandet. Verkningarna av att Sverige limnar samarbetet kan

19



20 Utredningsuppdraget SOU 1984:14

emellertid d4 vara s& negativa for landet att det i praktiken inte foreligger nagon
valmoéjlighet, utan Sverige méste acceptera dndringen. Kan Sverige 6ver huvud taget
inte trada frin sitt konventionsétagande innan andringen trader i kraft, dr Sveriges
handlingsutrymme inskrdnkt i dnnu hogre grad. Statsmakterna blir folkrattsligt
forpliktade att inféra dndringen i svensk ratt.

Man kan sélunda konstatera att Sverige genom internationellt samarbete i vissa
former — Atminstone i praktiken — overlater at utlandska organ att fatta beslut som
binder Sverige folkrittsligt och som dérfér maste inforlivas i var interna rittsordning.
Denna typ av internationellt samarbete férekommer redan och kan vintas fa 6kad
anvindning, sirskilt p& omraden dar ménga stater deltar i samarbetet och dér det
knappast dr praktiskt mojligt att godta att andringar i den grundldggande dverens-
kommelsen blir bindande bara for de konventionsstater som godkénner dessa.
Internationella 6verenskommelser av det slag som nu har berérts ar emellertid inte
forutsedda i RF:s bestimmelser om overlatelse av beslutanderitt till utlindska
organ.

RF bygger pé principen att féreskrifter som ar bindande har i landet skall beslutas av
svenska offentliga organ, i férsta hand riksdagen och regeringen och i andra hand
kommuner och férvaltningsmyndigheter (8 kap. RF). Ocksa finansmakten ar
forbehallen svenska organ, framst riksdagen (9 kap. RF). Pa liknande sitt utgar
regleringen i RF frén att réttskipnings- och forvaltningsuppgifter skall handhas av
svenska domstolar och forvaltningsmyndigheter (1 kap. 8 § samt 11 kap. 1 och 6 §§
RF). RF tilliter emellertid att sddan kompetens som hér har ndmnts dverléts till
utlindska organ. Bestimmelser om s&dan kompetenséoverlatelse finns i 10 kap. 5 §
RF.

Enligt forsta stycket i 10 kap. 5 § RF kan beslutanderitt, som enligt RF tillkommer
riksdagen, regeringen eller ndgot annat i RF angivet organ, i begrdnsad omfattning
Sverlatas till mellanfolkliga organisationer for fredligt samarbete eller till mellanfolk-
liga domstolar. I friga om 6verlételse till en mellanfolklig organisation géller det
villkoret att Sverige skall vara eller skall bli anslutet till organisationen. Beslutanderitt
i vissa fragor far inte alls 6verldtas. Det giller fragor om stiftande, dndring eller
upphavande av grundlag. Vidare giller forbud mot att 6verlata frigor om begrédnsning
av nigon av de fri- och réttigheter som avses i 2 kap. RF. Angéende formen for beslut
om Gverlatelse géller reglerna om stiftande av grundlag (se 8 kap. 15 § RF). Kan ett
beslut i sidan ordning inte avvaktas, beslutar riksdagen genom ett beslut som kréver
kvalificerad majoritet: minst 5/6 av de rostande och minst 3/4 av riksdagens
ledaméter.

Andra stycket rér sddana réttskipnings- och forvaltningsuppgifter som inte enligt RF
tillkommer riksdagen, regeringen eller ndgot annat i RF angivet organ. Sddana
uppgifter kan overlatas till andra stater, till mellanfolkliga organisationer samt till
utldndska och internationella inrdttningar och samfilligheter. Betriaffande beslut om
sddan kompetensoverlatelse krivs kvalificerad majoritet, hiar 3/4 av de rostande.
Beslut kan ocksa fattas i den ordning som giller for stiftande av grundlag.

Bestammelserna i 10 kap. 5 § RF kan inte anses tillimpliga i det fallet att Sverige
genom att ingé en internationell 6verenskommelse i praktiken, om &n inte formellt,
overlater At ett utlindskt organ att fatta beslut som blir bindande hér i landet helt
enkelt darfor att Sverige inte — eller endast med svarighet — kan avsta frén att inforliva
beslutet med landets interna rittsordning. Det betyder att det krav pa sirskild
beslutsordning som uppstills i paragrafens forsta stycke inte géller i en situation som i
realiteten knappast skiljer sig frén de fall som omfattas av detta krav. Det finns darfor
anledning att 6verviga om tillimpningsomradet for 10 kap. 5 § RF bor vidgas sa att de
nu angivna situationerna eller vissa av dem jamstélls med de situationer dar ritt att
besluta foreskrifter som ér direkt bindande hir i landet 6verfors till ett internationellt
organ.

Vidare kan konstateras att 10 kap. 5 § RF alltsedan sin tillkomst har gett upphov till
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vissa tolkningssvarigheter. Forsta stycket i 10 kap. 5 § RF stimmer i stort sett dverens
med tredje stycket i 81 § 1809 &rs regeringsform, vilket inférdes 1964-65 (prop.
1964:140 s. 101-135, KU 1964:19 s. 6062 och prop. 1973:90 s. 362-364). Av
uttalanden i samband med tillkomsten av den tidigare grundlagsbestimmelsen framgar
att tvekan redan da kunde anses rdda om vilka konstitutionella befogenheter som
kunde &verlatas (se prop. 1964:140 s. 117-122). De uttalanden som gjordes vid
tillkomsten av 10 kap. 5 § RF (prop. 1973:90s. 362-364) kan inte sdgas ha undanréjt de
oklarheter som funnits tidigare. I samband med att det andra stycket i 10 kap. 5 § RF
kom till uttalades tvekan ocksa om férhallandet mellan paragrafens bada stycken (se
prop. 1973:90 bil. 3 s. 229-230).

Bestdammelserna i 10 kap. 5 § RF har tillimpats vid Sveriges tilltrade till 1970 rs
konvention om patentsamarbete och 1973 &rs europeiska patentkonvention samt vid
Sveriges tilltrade till den europeiska 6vervakningskonventionen. I bada drendena
fordes en omfattande diskussion om tolkningen av 10 kap. 5 § RF (prop. 1977/78:1 del
A 's. 148-152, 495-496 och 528-531, LU 1977/78:10 s. 63-64 och 66-67 samt prop.
1978/79:3 5. 40, 86-91 och 96-99, JuU 1978/79:12 5. 11 och 14-16). Det finns anledning
att rakna med att problem med tillimpningen av paragrafen kommer att uppsta ocksa i
framtiden. Det ér limpligare att dessa problem behandlas vid en samlad odversyn av
bestdmmelserna &n att man i varje enskilt drende tvingas féra omfattande diskussioner
om hur dessa skall forstas.

Med hénvisning till det anférda forordar jag att bestimmelserna i 10 kap. 5 § RF ses
over.

Utredningsuppdraget formulerades av statsradet pa foljande siitt.

En 6versyn av 10 kap. 5 § RF bér utga fran att grundtankarna bakom bestimmelserna
inte skall rubbas. Det bor alltsa ocksé fortsattningsvis gilla sérskilt stranga krav vid
Gverlatelse av de centrala konstitutionella befogenheterna och nagot mindre stringa
krav vid 6verlételse av rittskipnings- och férvaltningsuppgifter i Gvrigt. Overlatelse av
konstitutionella befogenheter i annat dn begransad omfattning eller till andra organ dn
dem som namns i paragrafens forsta stycke bor inte komma i fraga. Inte heller bor
ndgon andring goras i frdga om till vilka Sverige kan 6verlita mindre centrala
rattskipnings- och forvaltningsuppgifter. Kravet pa beslut i den ordning som géller for
dndring av grundlag eller med kvalificerad majoritet bor vara kvar. Inte heller bor
sjdlva beslutsformerna i 6vrigt dndras.

Vad éversynen bér galla r for det forsta om tillimpningsomradet for 10 kap. 5 § RF
kan utvidgas si att paragrafen blir tillimplig ocksd i de fall Sverige ingar en
internationell 6verenskommelse som i praktiken innebir att beslutanderitt dverlats till
ett utlindskt organ eller &tminstone i vissa av dessa fall. Ar en sddan utvidgning mojlig,
ligger det nérmast till hands att den sker pa sidant sitt att bestimmelserna i forsta
stycket om dverlatelse av normgivningskompetens blir tillimpliga. En sérskild fraga ar
dérvid hur man skall avgrénsa tillimpningsomradet for ett tillagg till 10 kap. 5§
RF.

En frdga som kommer upp i sammanhanget giller i vilken form en beslutad dndring i
den internationella 6verenskommelsen skall inforlivas med var inhemska rattsordning.
Skall statsmakterna vid varje tillfille formellt ta stallning till andringen och fatta ett
eget beslut? Eller skall statsmakterna redan nér den grundliggande 6verenskommel-
sen inférlivas med svensk rétt foreskriva att senare 4ndringar automatiskt skall ha
giltighet hér i landet (jfr t. ex. kungérelsen 1974:748 om internationell jarnvégstrans-
port)? Det ar méjligt att statsmakterna i friga om varje 6verenskommelse bor kunna
vélja den metod som ar ldmpligast. Det bor i s fall undersokas vilka riktlinjer som bor
vara végledande vid valet.

En frdga som kan tas upp i detta sammanhang ir om internationella 6verenskom-
melser som inforlivas i svensk ritt genom inkorporationsmetoden alltid skall kungoras
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pa samma sétt som svenska forfattningar eller om det i undantagsfall dr limpligare med
en annan ordning.

Den andra huvudfragan som bor utredas 4r om man kan utforma bestimmelserna i
10 kap. 5 § RF sé att man motverkar uppkomsten av sadana tolkningssvérigheter som
paragrafen hittills har gett upphov till.

En fraga som dirvid bor utredas 4r vad som ligger i uttrycket “’beslutanderatt som
enligt denna regeringsform tillkommer riksdagen, regeringen eller annat i regerings-
formen angivet organ”. Att uttrycket avser sa centrala statsfunktioner som riksdagens
beslut om lagstiftning, beskattning och budgetreglering samt regeringens befogenhet
att styra riket &r klart (se prop. 1973:90 s. 363). Vidare hor hit hogsta domstolens och
regeringsréttens befogenheter att meddela resning och éterstélla forsutten tid. Det
finns emellertid fall dir det inte star lika klart att man har att gora med en sadan
konstitutionell befogenhet som avses i 10 kap. 5 § forsta stycket RF. En undersdkning
av inneborden av 10 kap. 5 § RF forutsitter att man gar igenom regeringsformens
bestimmelser och klargér i vilka fall de reglerar sadana konstitutionella befogenheter
som inte kan 6verlatas pa annat sitt in med iakttagande av foreskrifterna i paragrafens
forsta stycke.

En sirskild friga som bor diskuteras dr vad som bor gélla, om en 6verlatelse av en
rittskipnings- eller férvaltningsuppgift pa ett icke-svenskt organ far till konsekvens att
hogsta domstolen eller regeringsritten inte kan bevilja resning eller &terstéllande av
forsutten tid i de dzrenden som omfattas av dverlatelsen. Eftersom uppgiften att bevilja
resning eller Aterstillande av forsutten tid 4r en uppgift som tillkommer hogsta
domstolen och regeringsritten enligt RF, torde en sddan overlatelse — &ven om den i
och for sig faller under 10 kap. 5 § andra stycket RF — falla ocksa under 10 kap. 5 §
forsta stycket. I varje fall torde detta bli fallet, om inte hogsta domstolen eller
regeringsritten trots dverltelsen behéller sina befogenheter enligt RF. Det kan
ifragasittas om det vid RE:s tillkomst var meningen att forsta stycket skulle fa ett sa
vidstrickt tillimpningsomréade.

Nir paragrafens tillimpningsomrade undersoks, bér de problem tas upp som
diskuterades i samband med Sveriges tilltrdde till 6vervakningskonventionen och
lagstiftningen i anslutning dirtill. Dérvid bor undersokas under vilka forutséttningar
man kan anse att ett visst stéllningstagande fran svensk sida endast innebér en
avgriansning av de svenska offentliga organens verksamhet och alltsd inte négon
overlatelse av uppgifter till utlandet. Nér det géller Gverlatelser av rittskipnings- och
forvaltningsuppgifter bor det utredas om 10 kap. 5 § alltid ar tillamplig eller om det
finns ett utrymme for att dverlata mindre betydelsefulla uppgifter pd négot annat sétt
4n i den ordning som anges i grundlagsbestimmelsen. Saknas en sédan mojlighet, bor
det undersokas om ett sddant utrymme kan vara motiverat. Det bor ocksé 6vervégas
om man kan justera lagtexteni 10 kap. 5 § RF s& att den direkt tar sikte ocksé pa det fall
som var aktuellt i drendet om tilltrdde till dvervakningskonventionen, ndmligen att
riksdagsbeslutet i sig inte innebar ngon kompetenséverlételse utan endast ger ndgon
myndighet mojlighet att i det enskilda fallet f4 en uppgift 6verférd till utlandet.
Utgangspunkten bér darvid vara att paragrafen skall tillimpas i sidana fall.

Skulle det visa sig att andra fragor med anknytning till 10 kap. 5 § RF bor behandlas i
detta sammanhang, bor ocksé dessa fragor kunna tas upp i utredningsarbetet. En
sadan fraga ar vilka finansiella dtaganden som en internationell dverenskommelse kan
medféra och som kan innebéra 6verlatelse av finansmakt till ett utldndskt organ.

Det utredningsuppdrag som jag nu har forordat innebar vésentligen en rittslig
undersokning av nuvarande ordning och olika méjligheter att komma till ratta med
eventuella brister i gallande regler. Jag férordar darfor att utredningen uppdras at en
sirskild utredare. Om det under utredningsarbetet visar sig att det kan bli aktuellt att
andra grundlagens foreskrifter, bor utredningen ges en parlamentarisk forankring.
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2 Utredningsarbetet

Oversynen av RF 10:5 har i enlighet med direktiven vésentligen innefattat en
réttslig undersokning. Vi har sokt klarldgga innebérden av gillande ordning
viaen analys av lagtext, lagforarbeten, litteratur och praxis. Mot bakgrund av
undersokningsresultatet har vi utarbetat forslag till lagindringar, som syftar
till att eliminera de brister som vidlader nuvarande reglering. Forslagen
asyftar i férsta hand att 4stadkomma regler, som r klarare och dirmed mera
littillimpade. Vid utarbetandet av lagférslagen har vi haft att beakta den i
direktiven angivna forutsittningen, att grundtankarna bakom de nuvarande
bestimmelserna inte skall rubbas. De forslag till sakliga dndringar som
presenteras faller enligt var mening klart inom denna ram.

Utgéngspunkten for vart arbete har alltsa varit, att de avvikelser fran den
normala konstitutionella ordningen som motiverats av en strdvan att
underlitta ett svenskt deltagande i det mellanfolkliga samarbetet inte far
allvarligt dventyra den svenska bestimmanderitten. Varje atgird, som kan
anses innefatta ett beaktansvart matt av suverénitetsinskrinkning, bor
omgdrdas av sérskilda sparrar. Garantierna for den svenska suveréniteten
bor avpassas efter atgirdernas mer eller mindre langtgdende karaktir.

Det bor betonas, att var uppgift avser konstruerandet av de ramar inom
vilka 6verlételse av befogenheter, som i RF forutséttes tillkomma svenska
organ, kan Overldtas till icke-svenska subjekt och bestimmandet av
forutsdttningarna for att sddan delegation skall f4 ske. Diremot har vi
principiellt inte haft att ta stéllning till det limpliga eller oldmpliga i att en viss
befogenhet franhandes svenskt organ. Faststillandet av de yttre granserna
for mojligheterna att 6verlata svenska uppgifter till icke-svenska organ
forutsdtter naturligtvis dock vissa bakomliggande virderingar hérvidlag. Det
har emellertid, som framgatt, inte varit var uppgift att omprova dessa i
samband med den tidigare lagstiftningen p& omradet fastlagda premisser.
Virt arbete har skett frén utgéngspunkten, att utrymmet for avvikelser fran
den normala konstitutionella ordningen inte bér goras stérre @n som kan
anses motiverat for att uppfylla de intentioner som ligger bakom den
nuvarande regleringen.

Vid redovisningen av vart arbete har vi sett det naturligt att forst behandla
de grundliggande fragorna om avgrinsningen av de delegeringsbara
funktionerna enligt RF 10:5. I den dédrpa féljande avdelningen diskuterar vi
s& de konstitutionella fragor som aktualiseras i samband med konventions-
bestdimmelser om férenklat dndringsforfarande. Vi tar avslutningsvis upp
vissa publiceringsfragor, som ligger vid sidan av grundlagsregleringen.
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Som introduktion till 6versynen av RF 10:5 redovisar vi i ndrmast f6ljande
avsnitt i storsta korthet bakgrunden till stadgandet och de fordndringar detta
genomgatt. For undersokningen relevanta uttalanden i lagforarbetena
diskuteras niarmare i direkt anslutning till behandlingen av de olika
fragorna.
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3 RF 10:5 - kort historik

Det 6kade internationella samarbetet har sérskilt efter det andra varldskriget
frambringat ett nytt slag av traktater, genom vilka uppréttas mellanfolkliga
organisationer med kompetens att fatta beslut, som blir géllande inte bara for
medlemsstaterna som sadana utan dven for deras myndigheter och enskilda
rattssubjekt. Ett typiskt exempel pd en sddan organisation 4r den genom
Romfordraget 1957 tillskapade europeiska ekonomiska gemenskapen
(EEC), pa vars organ de avtalsslutande parterna i betydande omfattning
overlatit befogenheter, som eljest tillkommer staternas egna parlament,
regeringar och myndigheter. Samarbetsavtal av denna art forutsitter alltsa,
att staterna ér beredda inte endast att ataga sig folkrittsliga forpliktelser utan
aven att avhinda sig en del av sina starsrdttsliga befogenheter.

En sddan overlatelse av konstitutionell kompetens skulle normalt férut-
sdtta en grundlagsindring i varje enskilt fall. Ett aktivt deltagande i det
mellanfolkliga samarbetet har emellertid ansetts kréiva, att handlingsbered-
skap skapas genom att i grundlagen intages en regel om ett snabbare
beslutsforfarande. For svenskt vidkommande blev fragan sirskilt aktuell i
samband med 1961 &rs ans6kan om associering med EEC. Redan tidigare
hade dock i riksdagen vickts frigor om mojliggdrande av suverinitetsbe-
gransningar i forbindelse med avtal om internationellt samarbete. Dessa
hade dock avslagits av riksdagen (se mot. 1950 I:126 och II:148, KU 1950:8,
mot. 1953 1:98 och II:126, KU 1953:2). Férnyade motioner vid 1962 ars
riksdag anknét direkt till nimnda associationsansokan. Vid tiden for
riksdagens beslut i anledning hirav hade emellertid forfattningsutredningen
(FU) redan framlagt forslag i dmnet, varfér motionerna avslogs med
hénvisning till att detta forslag var féremal for remissbehandling (mot. 1962
11:420, KU 1963:14).

FU forordade, att fragan 16stes genom inforande i regeringsformen av en
sdrskild regel om ingéende av sidana traktater varigenom konstitutionell
befogenhet 6verlats pa internationell organisation. I 4 kap. forslaget till ny
regeringsform (enkammaralternativet) infogades salunda i direkt anslutning
till ett stadgande rérande riksdagens medverkan vid avslutande av traktater
(8 §) en bestammelse (9 §) av féljande lydelse:

Med riksdagens godkannande ma avslutas 6verenskommelse med frimmande stat
eller mellanfolklig organisation, varigenom pa mellanfolklig organisation 6verlates
befogenhet, som enligt denna regeringsform tillkommer regeringen eller annan
myndighet, eller befogenhet att i visst &mne stifta lag, dock icke grundlag, eller att i
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visst &mne pa rikets vagnar avsluta 6verenskommelse med frimmande stat. Sadant
godkinnande ma ej givas i annan ordning an som géller for stiftande av grundlag eller
genom ett beslut, om vilket minst fem sjattedelar av riksdagens ledaméter vid
omrostning forenat sig.

I motiven understrok FU, att stadgandet inte avsag sddana overenskommel-
ser som endast medforde folkréttsliga forpliktelser, &ven om dessa innebar
langtgdende bindningar. Sa lidnge det rorde sig om &ataganden fér en
medlemsstat att i enlighet med organisationens beslut genom sina konstitu-
tionella organ genomféra nationell lagstiftning, gillde endast det allménna
stadgandet om ingaende av traktater. Det kvalificerade beslutsforfarandet
aktualiserades forst vid ett “direkt 6verférande pa oOverstatliga organ av
befogenheter, som enligt grundlag tillkommer déri angivna nationella
statsorgan” (SOU 1963:17 s. 250).

I prop. 1964:140 foreslogs lagstiftning pa basis av FU:s forslag. Man hade
emellertid valt en annan lagteknisk form. Mojligheten att 6verfoéra konsti-
tutionella befogenheter borde inte, som FU foreslagit, tillskapas i form av
regler om slutande av traktater utan genom regler, som anvisar lagstiftnings-
instrumentet som medel for sddan delegation. Den av FU forordade
metoden ansags bygga pa den i propositionen tillbakavisade uppfattningen,
att en traktat av detta slag skulle vara av hogre rittslig dignitet dn
grundlagarna och dérfor utan sérskild lagstiftningsakt kunna inverka
dndrande pa dem. Det nya tredje stycke som foreslogs bli tillagt 81 § i 1809
ars regeringsform (GRF) utformades salunda som ett fullmaktsstadgande,
vilket angav ramen och formerna for Overlatelse av konstitutionella
befogenheter pé mellanfolkliga organ, medan sjilva befogenhetsoverlatel-
sen skulle ske genom lag utan egenskap av grundlag:

Genom sirskild lag ma beslutanderitt, som enligt denna regeringsform tillkommer
Konungen och riksdagen, gemensamt eller var for sig, eller annat statligt organ och ej
avser fragor om stiftande, 4ndring, forklaring eller upphdvande av grundlag, i
begrinsad omfattning Gverlatas pa mellanfolklig organisation for fredligt samarbete,
till vilken riket ar eller skall bliva anslutet. Lag om sadan 6verlatelse stiftas antingen i
den ordning som géller for grundlag eller ock, om ddarmed férenad tidsutdrékt &r till
men for riket, genom samfillt beslut av Konungen och en riksdag, i vilket minst fem
sjattedelar av de rostande i vardera kammaren vid votering instdmt.

Beskrivningen av de konstitutionella befogenheter som sélunda kunde
Overlatas efter iakttagande av det kvalificerade beslutsforfarandet avsags
enligt DepCh skola ticka “befogenhet som i avsaknad av det hér foreslagna
fullmaktsstadgandet icke skulle kunna frantagas organet utan dndring av
regeringsformen” (s. 133). Darvid forutsattes existensen ocksa av andra
befogenheter, vilka kunde 6verforas med iakttagande av normalt beslutsfor-
farande utan krav pa sérskild procedur.

KU instimde i DepCh:s uppfattning, att lagtexten borde utformas sé, att
man markerade, att Overlatelsen var direkt avhingig av de svenska
statsmakternas beslut och inte — som enligt FU:s forslag — av 6verenskom-
melsen med det mellanfolkliga organet. Da det emellertid var svart att
forutse arten och omfattningen av en eventuell framtida delegation av
befogenheter, ansag KU det mindre ldmpligt att, sdsom foreslagits i
propositionen, binda sig for att delegation skulle ske med tillimpning av
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lagformen. Den enligt KU:s forslag harvidlag jamkade lagtexten antogs
slutligt 1965. Det nya tredje stycket i GRF 81 § — som populdrt kom att
bendmnas “"EG-paragrafen” — hade foljande lydelse:

Beslutanderitt, som enligt denna regeringsform tillkommer Konungen och riksdagen,
gemensamt eller var for sig, eller annat statligt organ och ej avser fragor om stiftande,
dndring, forklaring eller upphavande av grundlag, ma i begrinsad omfattning 6verltas
pa mellanfolklig organisation for fredligt samarbete, till vilken riket ar eller skall bliva
anslutet. Beslut om sddan Overlatelse fattas antingen i den ordning som géller f6r
grundlagsandring eller ock, om diarmed férenad tidsutdréikt ér till men for riket,
samféllt av Konungen och en riksdag. I sistndmnda fall erfordras for beslut om
overlatelse, att i vardera kammaren minst fem sjéttedelar av de rostande och minst tre
fjardedelar av ledamoéterna vid votering instdmt i beslutet.

I samband med Overgangen till enkammarsystemet 1969 utbyttes orden
“vardera kammaren” i sista meningen mot “riksdagen”.

Grundlagberedningen (GLB) konstaterade, att den da géllande regeln i
GREF 81 § tredje stycket kunde betraktas som en uppmjukning av principen,
att en traktat, som for Sveriges vidkommande forutsatter att grundlag
dndras, kan ingés av regeringen forst efter det att grundlagséndringen ar
genomford. En sddan oOverlatelse som eljest forutsatte grundlagséindring
kunde enligt stadgandet beslutas genom ett enda beslut, om den med en
grundlagsidndring férenade tidsutdrikten var till men for riket. Darmed
kunde ocksd den motsvarande internationella Gverenskommelsen ingés
snabbare dn vad som eljest varit mojligt.

GLB foreslog, att bestimmelsen i GRF 81 § tredje stycket fordes over till
den nya grundlagen utan viasentliga dndringar”. Lagformen torde enligt
GLB vara den naturliga formen for beslut om 6verlételse av konstitutionell
befogenhet, men den borde inte vara obligatorisk. Den grundlidggande
konstruktionen borde saledes bibehallas.

Aven inneborden av de “konstitutionella befogenheter” som endast
kunde avstds efter iakttagande av sirskild beslutsordning var i princip
densamma. DepCh:s uttalande i 1964 ars proposition, att friga var om
“befogenhet som i avsaknad av fullmaktsstadgandet icke skulle kunna
frantagas organet utan dndring av regeringsformen”’, férklarades ha giltighet
dven med avseende pd GLB:s forslag, ehuru lagtexten undergatt vissa
forandringar.

En visentlig nyhet var daremot tillfogandet av en regel om 6verlatelse av
sddana rattskipnings- och forvaltningsuppgifter som inte omfattades av
huvudregeln avseende konstitutionella befogenheter. For dverlételse av de
nu aktuella uppgifterna uppstélldes mindre stringa procedurkrav, och
kretsen av presumtiva uppgiftsmottagare var vidare.

De bada reglerna forefaller att ha avsetts skola técka alla former av
kompetensoverforing till icke-svenskt organ. Nagot utrymme fér befogen-
hetsoverlatelser med iakttagande av endast normalt beslutsforfarande —
vilket GRF 81§ tredje stycket medgav — synes den av GLB valda
konstruktionen inte ldmna.

Det av GLB presenterade forslaget till ny regeringsform (FRF) innefat-
tade salunda ett stadgande (9:5) av foljande lydelse:
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Beslutanderatt, som enligt denna regeringsform tillkommer riksdagen eller regeringen
eller visst annat i regeringsformen angivet statligt organ och ej avser fraga om stiftande,
andring eller upphiavande av grundlag, kan i begransad omfattning Gverlatas till
mellanfolklig organisation for fredligt samarbete, till vilken riket dr eller skall bliva
anslutet, eller till mellanfolklig domstol. Om sadan overlatelse beslutar riksdagen i
samma ordning som géller for stiftande av grundlag eller, om beslut i sidan ordning €j
kan avvaktas, genom ett beslut varom minst fem sjéttedelar av de rostande och minst
tre fjardedelar av ledaméterna forenar sig.

Rittskipnings- eller forvaltningsuppgift kan, i annat fall &n dem som avses i forsta
stycket, overlatas till annan stat, till mellanfolklig organisation eller eljest till icke
svensk inrdttning eller samfillighet, om riksdagen medgiver det genom ett beslut,
varom minst tre fjardedelar av de rostande forenar sig, eller genom beslut i den ordning
som giller for stiftande av grundlag.

I prop. 1973:90 (s. 362 ff) anslot sig DepCh till GLB:s forslag. Fransett nagra
rent formella dndringar foreslogs bestimmelserna fa den lydelse som
foreslagits av beredningen. Riksdagen bifoll propositionen hérvidlag med en
mindre, av KU foreslagen korrigering av redaktionell art betrdffande
utformningen av andra stycket (KU 1973:26 s. 68, 159 f). Till f6ljd hiarav kom
RF 10:5 att fa foljande lydelse:

Beslutanderatt som enligt denna regeringsform tillkommer riksdagen, regeringen eller
annat i regeringsformen angivet organ och ej avser fraga om stiftande, éndring eller
upphédvande av grundlag kan i begransad omfattning Overlatas till mellanfolklig
organisation for fredligt samarbete, till vilken riket ar eller skall bliva anslutet, eller till
mellanfolklig domstol. Om sadan 6verlatelse beslutar riksdagen i den ordning som &r
foreskriven for stiftande av grundlag eller, om beslut i sddan ordning ej kan avvaktas,
genom ett beslut varom minst fem sjéttedelar av de réstande och minst tre fjardedelar
av ledamoterna forenar sig.

Rattskipnings- eller férvaltningsuppgift som ej enligt denna regeringsform tillkom-
mer riksdagen, regeringen eller annat i regeringsformen angivet organ kan 6verlatas
till annan stat, till mellanfolklig organisation eller till utlindsk eller internationell
inréttning eller samfallighet, om riksdagen férordnar om det genom ett beslut, varom
minst tre fjardedelar av de rostande forenar sig, eller genom beslut i den ordning som
géller for stiftande av grundlag.

Paragrafen har dndrats vid tva tillfillen. Andringarna innebir, att ett totalt
forbud mot overlatelse av rittighetsbegridnsande normgivning inforts (SFS
1976:871), och att bestimmelserna om beslutsformerna omformulerats sa att
mojlighet till beslutande folkomréstning kommit att omfatta dven sddana
beslut om Overlatelse som enligt paragrafen fattas enligt reglerna om
stiftande av grundlag (SFS 1979:933). Stadgandets aktuella lydelse redovisas
parallellt med vart lagforslag ovan.

Avslutningsvis bor papekas att beteckningen “EG-paragrafen”, som
stundom anvindes i betidnkandet, endast refererar till stadgandets nyss
beskrivna tillkomsthistoria. Nagon andring i Sveriges relationer till EG ér
inte aktuell. De i betdnkandet foreslagna andringarna i paragrafen har
saledes inget samband med fragan om vart férhallande till EG.
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II Avgrinsningen av de delegeringsbara
funktionerna enligt RF 10:5

4 Konstitutionella befogenheter”
(’Beslutanderatt som enligt denna
regeringsform tillkommer . . .”)

If6rarbetena till RF 10:5 uttalades att stadgandet innefattar en 6verforing av
GRF 81 § 3 st. “utan visentliga 4ndringar”. I olika sammanhang citerades
ocksd med gillande vad som i samband med den ursprungliga EG-
paragrafens tillkomst angivits betriffande avgrinsningen av stadgandets
tillimpningsomrade till att avse 6verfSrande av “’konstitutionella befogen-
heter”. Det synes dérfor motiverat att inledningsvis som en bakgrund till den
narmare granskningen av den nu géllande bestimmelsen i korthet aterge vad
som tidigare forevarit harvidlag (4.1).

Vir undersékning avseende objekten for 6verlatelse enligt RF 10:5 forsta
stycket redovisas i sex avsnitt gillande funktioner, som tillkommer resp.
riksdagen och dess organ (4.2), statschefen (4.3), regeringen och dess
ledaméter (4.4), domstolarna och forvaltningsmyndigheterna (4.5), kom-
munerna (4.6) samt kyrkomdétet (4.7). Storst utrymme dgnas de befogenhe-
ter som sammanhédnger med rétten att styra riket samt réttskipnings- och
forvaltningsuppgifterna. Det ér frimst pd dessa omraden avgrinsningssva-
righeter uppkommer, medan motsvarande problem knappast aktualiseras
vad giller t. ex. riksdagens regelmassigt i grundlagen fastlagda befogenheter.
Den delvis parallella behandlingen av rittskipnings- och férvaltningsuppgif-
terna forklaras av den i vissa avseenden oklara skiljelinjen mellan de bada
funktionstyperna. Darvid ar att beakta att handl:iggningen av administrativa
renden inte bara kan inkludera moment av bade rittskipning och
forvaltning utan aven berér utévningen av den styrande makten.

Betrdffande analysens inriktning bor tillfogas nagra anmarkningar. Vid
genomgéngen av RF har intresset helt inriktats pa att forsoka kartldgga vilka
stadganden som kan anses forléna de olika organen sadan beslutanderitt som
avses i 10:5 forsta stycket. Frin bestimmelserna om “beslutanderitt som
avser frdga om stiftande, andring eller upphévande av grundlag eller om
begrinsning av nagon av de fri- och rittigheter som avses i 2 kap.” har
naturligen dérvid bortsetts, eftersom overlatelse av dessa klart definierade
befogenheter uttryckligen har férbjudits. Diremot har i detta sammanhang
ingen hinsyn tagits till den allminna foreskriften, att overlatelse till
icke-svenskt organ endast far ske i begrinsad omfattning” (se hdrom kap.
6). Det maste siledes podngteras, att atskilliga av de befogenheter som i
framstéllningen forklaras falla inom tillimpningsomradet for RF 10:5 forsta
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stycket inte kan utgéra objekt for en 6verlatelse med hénsyn till att de avser
funktioner av alltfor vital betydelse for den svenska suveréniteten eller
svenska intressen. Avsikten har alltsd hér varit att soka definiera de
“konstitutionella befogenheterna” men i princip inte att avgora vilka av
dessa som &r overlatbara.

4.1 Bakgrunden

Foéremélen for overlatelse till mellanfolklig organisation uppdelades enligt
FU:s forslag (RF 4:9) i tre kompetenskategorier, namligen a) “’befogenhet,
som enligt denna regeringsform tillkommer regeringen eller annan myndig-
het”, b) ’befogenhet att i visst &mne stifta lag, dock icke grundlag,”” samt c)
“att i visst dmne pa rikets vdgnar avsluta 6verenskommelse med frimmande
stat”. De bada senare, lagstiftnings- och traktatmakten, var klart avgrin-
sade. Nagon tvekan radde inte om att riksdagens centrala befogenheter
omfattades av stadgandet. Daremot framstod det som oklart vilka av
regeringens, domstolarnas och férvaltningsmyndigheternas uppgifter som
var att hinfora till den férstnimnda beskrivningen. I FU:s motiv understroks
att “med befogenheter, som tillkommer regeringen eller annan myndighet,
asyftas endast sddana som regleras i regeringsformen”, men man gav inga
ndrmare anvisningar om vilken grad av konkretion betriffande befogenhe-
tens reglering i grundlagen, som dérvid skulle kravas. (Se SOU 1963:17 s.
250 ff.)

Vad giller 6verlatelse av konstitutionella befogenheter av typ rattskipning
uttalade FU dock i anslutning till bestimmelserna i GRF 17 och 18 §§, att
’den ddmande makten’ i avsaknad av sarskilt stadgande darom i grundlagen
inte kunde avstds till mellanfolkligt organ. Uttalandet kan mdjligen
implicera, att de bada sistnamnda stadgandena om HD och RegR, som
ingalunda innefattade nagon konkret bestimning av det svenska rattsvéisen-
dets uppgifter, dndock skulle uppfylla det krav pa grundlagsférankring som
asyftades med det i den foreslagna delegationsbestimmelsen anvédnda
uttrycket “’befogenhet som enligt denna regeringsform tillkommer. . .
annan myndighet”. Om en s 16s anknytning till grundlagen avsags, skulle
stora delar av den offentliga férvaltningen komma att innefatta utdvning av
konstitutionella befogenheter. Mot bakgrund av att alternativet till den
foreskrivna kvalificerade beslutsproceduren vid overlatelse av svensk
statsmyndighet utgjordes av riksdagsbeslut med enkel majoritet, kunde det
finnas sakliga skél for en sddan extensiv tolkning.

Nyssndmnda oklarhet uppmirksammades i nagra remissyttranden &ver
FU:s forslag. Sérskilt belysande ar vad Svea hovritt och HD:s ledamoter
hirvidlag anférde. (Prop. 1964:140 s. 117 f resp. 120.)

Vad angir de regeringen enligt FU:s forslag till RF tillkommande
befogenheterna noterade Svea hovritt, att rikets styrelse tillkom regeringen.
Om stadgandet hirom (1:4) skulle innebéra ’nagot mer &n ett konstaterande
av att det dr det regerande organet som regerar”’, kunde sdgas att regeringen
hirigenom tillagts en uppgift, som tillika omfattade ett svardefinierbart
befogenhetskomplex. Menade FU, att stadgandet inkluderade alla de
befogenheter som inryms under begreppet ritten att styra riket — handha-
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vandet av savil riksstyrelsedrenden i egentlig mening som irenden av
forvaltningsnatur — skulle tillimpningsomradet fér den foreslagna EG-
paragrafen (4:9) bli synnerligen omfattande. Om man ddremot avsett endast
sddana befogenheter som sdrskilt reglerats i forslaget till RF, uppstod enligt
hovritten stor tvekan om grinsdragningen. I forslaget tilldelades nimligen
regeringen ibland uttryckligen viss uppgift (t. ex. ritten att meddela nad i
4:15). 1 andra fall omndmndes en befogenhet sdsom existerande, utan att den
dérfor blivit direkt tilldelad regeringen (t. ex. “férfattning som regeringen
ager besluta for rikets styrelse och férvaltning”, 7:7). Av ytterligare andra
bestimmelser framgick indirekt vad som kunde vara regeringens uppgift
(t. ex. “riksdklagaren ar under regeringen hogste aklagare i riket” och
“0verbefdlhavaren har under regeringen ledningen av rikets krigsmakt”,
4:12 resp. 4:13).

Betriffande andra myndigheter én regeringen noterade hovritten, att
forslaget till RF inneholl stadganden dérom, att ’for rikets forvaltning finnas
under regeringen forvaltningsmyndigheter” (1:4) och att “rittskipningen
utdvas av rikets domstolar”” (1:5). Hovrdtten ansdg sig ha visst stod for
antagandet, att FU ténkt sig, att varje delegation av domsritt skulle omfattas
av foreskriften i4:9. Skulle den vidare tolkningen godtagas betriffande saviil
regeringen som domstolarna, forefoll det hovrétten svart att gora pa annat
satt betrdffande forvaltningsmyndigheterna. Foljden skulle da bli, att “foga
eller intet” {61l utanfér tillimpningsomradet for 4:9. En snavare tolkning i
frdga om domstolar och férvaltningsmyndigheter skulle inte leda till samma
tillimpningssvarigheter som de i friga om regeringen patalade. En sidan
tolkning skulle emellertid i vad angick domstolarna innebira, att 4:9 endast
komme att gilla HD, RegR och riksritten. Eftersom HD:s och RegR:s
domsritt kunde inskriankas genom vanlig lag, skulle da i det nirmaste all
domsrdtt kunna 6verlatas till internationell organisation genom enkla
riksdagsbeslut och alltsd utan det sirskilda skydd som foreskrifterna i 4:9
innebar.

HD:s ledamoter uppfattade FU:s férslag s, att en Overforing av
rattskipningsuppgift till mellanfolkligt organ inte till ndgon del kunde ske
utan beslut enligt 4:9. Detta ansags f6lja av bestimmelseni 1:5, enligt vilken
rittskipningen utévades av rikets domstolar. I friga om forvaltningsmyndig-
heternas befogenheter uttryckte ledaméterna stérre tvekan. Man menade
dock, att ovannamnda allminna stadgande om forvaltningsmyndigheternas
uppgifter i 1:4 kunde &beropas till stdd for att dven dessa befogenheter
“tillkomma’” myndigheterna enligt RF. Den meningen syntes dérfér kunna
hévdas, att varje overférande av forvaltningsbefogenhet pa mellanfolklig
organisation skulle fordra beslut enligt 4:9. Att infora ett stadgande av annan
innebdrd dn denna syntes ocksa — i varje fall vad angick rittskipningen —
knappast tillrddligt. FU:s motivuttalanden tydde emellertid pa att man
avsett, att myndighetsbefogenheter, som inte direkt reglerades i grundlagen,
inte skulle omfattas av stadgandet, varfor dessa skulle kunna 6verlatas
genom en vanlig lagstiftningsakt. Befanns en sddan ordning béra komma till
stand - vilket "pa sin hojd™ kunde komma i friga betraffande mindre viktiga
fovaltningsbefogenheter — borde detta enligt HD-ledaméternas mening
komma till klart uttryck i lagtexten.

Den i GRF 81 § 3 st. genom 1964-65 éars grundlagsindring tillskapade
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EG-paragrafen fick, som framgatt, en i forhallande till FU:s forslag négot
avvikande utformning. Objektet for verlatelsen angavs som ’’beslutande-
ritt, som enligt denna regeringsform tillkommer Konungen och riksdagen,
gemensamt eller var for sig, eller annat statligt organ”; frdgor om stiftande,
andring, foérklaring eller upphédvande av grundlag undantogs dock, varjémte
generellt stadgades att nimnda beslutanderitt endast fick delegeras i
begridnsad omfattning”. Den i ovannimnda remissyttranden papekade
oklarheten vad gillde omfattningen av regeringens, domstolarnas och
forvaltningsmyndigheternas enligt reglerna i EG-paragrafen Overlatbara
beslutanderitt kvarstod emellertid i princip oférandrad med den nya
konstruktionen. N&dgon ndrmare vagledning gavs héirvidlag knappast i de av
DepCh anférda motiven, som saknade konkret bemétande av de framférda
anmarkningarna. Visserligen utgick remissinstanserna vid sin diskussion av
olika befogenheters forankring i grundlagen frin den inte uppfyllda
foérutsittningen, att FU:s férslag om en helt ny RF skulle genomféras, men de
salunda obesvarade invindningarna var till stor del av principiell och alltjamt
aktuell karaktar.

Moijligen kan dock den allmédnna definition som gavs av DepCh — och pa
vilken replieras i GLB:s motiv till RF:s EG-paragraf — tyda p4, att han
forutsatte en restriktiv tolkning av begreppet “’konstitutionell befogenhet”.
Dirmed avsags, framholl han, “befogenhet som i avsaknad av det hér
foreslagna fullmaktsstadgandet icke skulle kunna frantagas organet utan
andring av regeringsformen”. Uttalandet indicerar, att t. ex. HD:s och
RegR:s kompetens i betydande utstrickning skulle kunna reduceras genom
delegation till mellanfolklig organisation utan iakttagande av deti 81 § 3 st.
stadgade kvalificerade forfarandet, eftersom mojligheten att fora upp mal till
de hogsta domstolarna inte for sérskilda fall var grundlagsfist utan kunde
inskriankas genom vanlig lag. D4 befogenheten att prova viss typ av mal
kunde “frantagas organet utan dndring av regeringsformen”, skulle 81 § 3 st.
salunda inte behdva aberopas for en dylik 6verforing av réttslig kompetens.
For forvaltningsmyndigheternas del — med den ytterst vaga beskrivning av
dessas befogenheter som gavs i GRF - skulle EG-paragrafen foljdenligt fa 4n
mindre betydelse.

D4 DepCh emellertid inte klargjorde konsekvenserna av detta sitt synsatt
genom anférande av exempel, och da ej heller KU tillforde saken négot
substansiellt, framstod det reella rittsliget vid RF:s ikrafttraidande som
oklart. Vid analysen av begreppet “’konstitutionell befogenhet’ i RF 10:5 har
man emellertid att beakta, att nyssnimnda departementschefsuttalande
fortfarande angetts som riktméarke. Uttalandet citerades med gillande av
GLB och forklarades “4ga giltighet dven med avseende pa det fOrslag
grundlagberedningen nu lagger fram”, dvs. FRF 9:5 forsta stycket, vilket
stadgande angavs innefatta en 6verforing av GRF 81 § 3 st. “utan vésentliga
andringar”. GLB:s stdndpunktstagande vickte inga gensagor i proposition
eller utskottsutlatande, varfér nimnda uttalande tydligen ansetts vigledande
dven for tolkningen av RF 10:5.

Ett delvis nytt lige uppkom emellertid i och med att den egentliga
EG-paragrafen, intagen i forsta stycket, kompletterades med ett andra
stycke avseende dverforande av sadana rittskipnings- och forvaltningsupp-
gifter som inte utgor konstitutionella befogenheter” i den mening som avses
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i forsta stycket. Aven de i andra stycket avsedda offentligrattsliga uppgif-
terna angavs ha en sddan anknytning till RF, att de inte kunde franhiandas
svenska myndigheter utan sarskilt grundlagsstod. Vilken betydelse det
tillagda andra stycket har for tolkningen av begreppet “konstitutionell
befogenhet” i forsta stycket analyseras inte nirmare i forarbetena. Fragan
behandlas nedan framst i avsnitt 4.5 och i kap. 7.

4.2 Riksdagen och dess organ

Som ovan nidmnts, har frigan om i vad man riksdagens verksamhet innefattar
utnyttjande av “konstitutionella befogenheter” varken i samband med
tillkomsten av den ursprungliga EG-paragrafen i GRF eller i forarbetena till
RF tilldragit sig nagot stérre intresse. Forklaringen dr uppenbarligen, att
fragan inte ansetts kontroversiell, da riksdagens befogenheter regelmassigt
ar fastlagda i grundlagen och deras karaktir didrmed given. En stor del av
innehallet i RF avser just uppgifter for detta organ, som ir den frimsta
foretrddaren for det folk fran vilket all offentlig makt i Sverige utgar (RF 1:1,
1:4). Aven om kompletterande foreskrifter kan gesinormer av ldgre dignitet
—se RF 3:12 och 4:10 - stér det helt klart, att riksdagens uppgifter i princip ar
sddana som faller inom tillimpningsomradet f6r RF 10:5 forsta stycket. Mot
bakgrund hérav har vi inte funnit det n6dvindigt att i detalj redovisa de olika
funktioner som enligt RF tillkommer riksdagen. De viktigaste av de
befogenheter som salunda inte kan overlatas till icke-svenska organ utan
iakttagande av reglerna i RF 10:5 forsta stycket skall emellertid i korthet
berdras (4.2.1).

RF innehéller ocksé ett antal bestimmelser, som tillerkdnner olika
riksdagsorgan egen beslutanderitt. Det giller bade uppgifter i direkt
samband med det egentliga riksdagsarbetet och dérifran fristdende funktio-
ner av mera utétriktad art. Aven om vissa av de aktuella organen 4r att anse
som férvaltningsmyndigheter, ter det sig med hdnsyn till anknytningen till
riksdagen mera naturligt att behandla deras verksamhet i forevarande
sammanhang (jfr avsnitt 4.5.4 nedan). Négon saklig oldgenhet medfér detta
inte, dd de hir berérda funktionerna genomgdende klart &r av typ
’konstitutionell befogenhet”. De problem som aktualiseras i avsnitt 4.5
angdende rattskipnings- och forvaltningsuppgifter uppkommer alltsa knap-
past hér. Framstallningen har darfor ocksa ansetts kunna goras tamligen
summarisk (4.2.2-4.2.6).

4.2.1 Riksdagen

Redan i portalstadgandet om riksdagen i RF 1:4 anges fyra centrala
funktioner: “Riksdagen stiftar lag, beslutar om skatt till staten och
bestimmer hur statens medel skall anvindas. Riksdagen granskar rikets
styrelse och forvaltning.” De avsedda befogenheterna preciseras sedan i
resp. 8, 9 och 12 kap.

Riksdagens exklusiva ritt att genom lag meddela foreskrifter i vissa imnen
regleras i forsta hand i olika stadganden i 8 kap. Hit hor 2 § (civilrittslig
reglering), 3 § (delar av den offentligrittsliga normgivningen), 4 § (regler om
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folkomrostning), 5§ (vissa bestimmelser om kommunerna), 6 § (vissa
skatteregler; jfr 4.2.4) och 18 § (vissa foreskrifter om lagridet). Aven
stadgandet i 1 §, som innefattar en erinran om att begrénsningar av vissa av
de grundldggande fri- och rittigheterna enligt 2 kap. kan ske genom lag, r av
samma karaktir men avser en typ av beslutanderitt, som i 10:5 uttryckligen
undantagits som objekt for 6verlimnande till icke-svenskt organ. Aven
bestimmelsen om stiftande av grundlag i 15 § avser beslutanderitt, som
enligt 10:5 inte dr delegeringsbar. Enligt 16 § stiftas riksdagsordningen
antingen pa samma sitt som grundlag eller genom endast ett beslut med
kvalificerad majoritet. Bestimmelserna om det obligatoriska lagomradet ar
emellertid inte koncentrerade till 8 kap. Sddana stadganden éterfinnes dven i
2kap. (18,19 §8), 3 kap. (2, 12 §8), 4 kap. (3,4, 5,10 §§), 7 kap. (3 §), 9 kap.
(10-13 §8), 11 kap. (1, 3-6, 9-11 §§), 12 kap. (5, 6, 7 §8) och Svergéngsbe-
stimmelserna p. 9 (i lydelse enligt SFS 1982:937).

Aven befogenheten att i lag bemyndiga regeringen att genom férordning
meddela foreskrifter i olika &mnen innefattar givetvis en funktion av den art
som avses i RF 10:5 forsta stycket. Om sddan befogenhet stadgasi 8:7-10 och
13:6. Bestimmelsen i andra stycket av 8:9 om delegation av ratten att
meddela foreskrifter om avgifter dr principiellt av samma slag, 14t vara att
riksdagens bemyndigande, som kan lamnas inte bara till regeringen utan
aven direkt (utan subdelegation) till kommun, inte behover ges i lag (jfr
13:8). De till de centrala delegationsbestimmelserna anslutande reglerna om
subdelegation (8:11) och om uppstillande av krav pa understallning (8:12)
hor ocksa hit. — Om delegation av normgivningsmakt till kyrkomotet — med
viss mojlighet till subdelegation till av kyrkomdétet tillsatta organ — stadgas i
REF:s 6vergangsbestimmelser p. 9.

Den andra i RF 1:4 nimnda funktionen — att besluta om skatt till staten —
har indirekt redan berorts. Foreskrifter i detta amne skall enligt den ovan
nimnda bestimmelsen i 8:3 meddelas genom lag. En erinran hdrom har
intagits i det inledande stadgandet i 9 kap. om finansmakten. Detta kapitel
upptar i Ovrigt en serie bestimmelser om riksdagens inflytande Gver
anvindningen av statens medel, alltsé avseende den tredje av de i 1:4 angivna
uppgifterna. Den grundlidggande bestimmelsen om riksdagens makt over
statens utgifter (2 §) och de foljande stadgandena om dess befattning med
den for finansmakten centrala budgetregleringsprocessen (3-7 §8§) avser
givetvis beslutanderitt, som faller inom tillimpningsomradet for 10:5 forsta
stycket. Detsamma giller reglerna om riksdagens inflytande betréffande
forfogandet dver statens tillgdngar (8-9 §§), den statliga skuldséttningen
(10 §) och penningvasendet (12-13 §§); angdende den beslutanderatt som
betriffande de bada sistnimnda verksamhetsgrenarna tillkommer myndig-
heter under riksdagen hénvisas till avsnitt 4.2.6. Riksdagens befogenhet att
enligt 11 § besluta om annan ordning for dess medverkan i forfarandet vid
faststillande av de statsanstilldas anstéllningsvillkor dn den i stadgandet
angivna hor ocksa hit; angdende 16nedelegationen, se 4.2.5.

Den fjirde och sista av de i RF 1:4 sarskilt nimnda uppgifterna for
riksdagen — att granska rikets styrelse och forvaltning — preciseras i 12 kap.
Riksdagens omedelbara kontroll giller framst regeringen. Den yttersta
konsekvensen av denna kontroll, beslut om misstroendefoérklaring enligt 4 §,
avser sjélvfallet en typ av beslutanderitt, som faller inom tillimpningsom-
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rddet for 10:5 forsta stycket. Angdende den kontroll av regeringen som sker
genom konstitutionsutskottets granskning av statsrddens tjinsteutdvning
och regeringsdrendenas handldggning samt dess &talsprovning vad giller
brott i utdvningen av statsradstjansten (1-3 §§) hinvisas till avsnitt 4.2.4
nedan. Myndigheterna under regeringen underkastas en indirekt kontroll av
riksdagen genom av denna valda organ. Befogenheten att viilja ombudsmén
(68) och revisorer (7§) kan givetvis inte frénhéndas riksdagen utan
grundlagsindring. De ndmnda riksdagsorganens befogenheter beréres i
avsnitt 4.2.6.

Vid sidan av de i 1:4 sarskilt angivna funktionerna tillerkénnes riksdagen i
RF en méngd andra uppgifter. I betydande utstrickning rér det sig emellertid
om befogenheter, som kan harledas ur eller i vart fall sammanhénger med de
grundlidggande funktionerna.

Riksdagensi 10 kap. fastlagda inflytande 6ver utrikespolitiken ir salunda i
huvudsak ett utslag av dess makt 6ver lagstiftningen och ekonomien. Detta
framkommer t.ex. i 2§, dir riksdagens godkidnnande foreskrives for
ingéende av internationell 6verenskommelse, som forutsitter att lag dndras
eller upphives eller att ny lag stiftas eller som i 6vrigt géller 4mne i vilket
riksdagen skall besluta. Befogenheten att godkénna traktater ar naturligtvis
’konstitutionell” i den mening som avses i 10:5 forsta stycket. Detsamma
géller befogenheten att limna medgivande angiende insittande av forsvars-
makten i strid och avgivande av krigsforklaring enligt 9 §. Betriffande
riksdagens inflytande genom utrikesnimnden enligt detta kapitel hinvisas
till avsnitt 4.2.5.

I andra kapitel i RF aterfinnes regler, som tilldelar riksdagen skiftande
uppgifter, som har det gemensamt, att de knappast ir tdnkbara som objekt
for overlatelse till icke-svenskt organ.

Riksdagen har sdlunda enligt 4 kap. befogenhet att i speciella fall
bestimma om annan sammantradesort dn Stockholm (1 §), utse talmén (2 §),
vdlja utskott (38§) och limna medgivande till riksdagsledamots eller
ersittares begiran att fa ldmna sitt uppdrag (7 §) resp. till atal m. m. mot
riksdagsledamot (8 §).

Enligt 5 kap. ankommer det pa riksdagen att vid konungahusets
utslocknande utse riksférestandare och vice riksforestandare (4 §) samt att,
om sé anses lampligt, utse ens. a. s. ”stdende” vikarie, som av regeringen vid
behov kan férordnas som tillfdllig riksforestdndare (6§). Riksdagen
bestdmmer ocksa, om konungen enligt 5 § skall anses ha avgatt.

Riksdagens avgorande beslutsfunktioner i samband med regeringsbild-
ningen fastslas i 6 kap. (2-3 §3).

Vid krig eller krigsfara har riksdagen enligt 13 kap. olika extraordinira
befogenheter. Det giller beslut om sammantridesort (1 §), om regerings-
bildning och regeringens arbetsformer (4 §) och om bemyndigande for
regeringen att dverfora vissa grundlagsfista befogenheter till annan myndig-
het (8 §). Betriffande krigsdelegationen, se avsnitt 4.2.5.

4.2.2 Talmannen

Riksdagens talman tillerkénnesi RF flera betydelsefulla beslutsfunktioner av
karaktdr att inte kunna frantagas honom utan grundlagsindring. Mest
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centrala dr de uppgifter i samband med regeringsbildningen som anges i 6
kap. Talmannen har ett avgérande inflytande vid valet av statsminister, d&
han efter féreskrivet samrad avger forslag till riksdagen (1-3 §§). Uppgiften
att pa riksdagens végnar utfiarda férordnande f6r den av riksdagen godkénde
kandidaten (4 §) dr av mera expeditionell natur liksom aliggandet att i de fall
som regleras i 5-7 §§ entlediga statsrad. — I 6vrigt bemyndigar RF talmannen
att i vissa fall bestimma, att riksdagen skall sammantrada p& annan ort 4n
Stockholm (4:1, 13:1).

4.2.3 Enskild riksdagsledamot

RF innehéller vissa regler om enskild riksdagsledamots medverkan i
beslutsprocessen hos riksdagen. Varje ledamot far salunda i princip vicka
forslagiallt som kan komma under riksdagens provning (4:3) och yttra sig vid
drendenas avgérande i kammaren (4:4). Enligt 12:1 kan riksdagsledamot
indirekt initiera ett riksdagsirende genom att hos konstitutionsutskottet
vécka fraga om statsrads tjansteutovning eller handlédggningen av regerings-
irende. Om ritt for ledamot att framstélla interpellation eller fraga till
statsrad i angeldgenhet, som angér dennes tjansteutovning, stadgas i 12:5. I
intet av dessa fall kan det anses rora sig om utévning av sidan beslutanderatt
som avses i RF 10:5 forsta stycket. En 6verlatelse av dylika funktioner ar
givetvis under alla férhallanden otankbar.

4.2.4 Utskotten

Om riksdagsutskottens allmanna uppgifter har RF inte mycket att siga.
Enligt 4:3 skall emellertid drende, som vickes av regeringen eller riksdags-
ledamot, fore avgdrandet beredas av utskott, om annat ej dr bestdmt i RF.
Utskotten har ocksa i 8:18 givits en principiell rétt att inhdmta yttrande fran
lagradet dver lagforslag, en befogenhet som niarmare regleras i riksdagsord-
ningen.

De tre i RF namngivna utskotten har daremot i grundlagen ocksa givits
vissa preciserade befogenheter, som inkluderar sddan beslutanderitt som
avses i 10:5 forsta stycket.

Konstitutionsutskottet provar enligt 2:12 for riksdagens rakning huruvida
ett lagforslag innefattar sddan begriansning av fri- eller rattighet som
foranleder iakttagande av det i stadgandets tredje stycke foreskrivna
uppskovsforfarandet. Beslutanderatten kan mojligen anses omfattas av det i
10:5 generellt stadgade forbudet mot Gverlatelse avseende befogenheter i
’fraga om begransning av de fri- och réttigheter som avsesi2 kap.”. Aven om
s& inte skulle anses vara fallet, 4r det uppenbart, att det inte kan komma i
fraga att delegera denna funktion. Detsamma galler utskottets befogenhet
att bevilja dispens fran den i 8:15 stadgade tiomanadersfristen betraffande
stiftande av grundlag, vilken eventuellt kan hénforas till undantaget
avseende beslutanderitt, som avser “’fraga om stiftande . . . av grundlag”. -
Enligt 12 kap. har konstitutionsutskottet viktiga uppgifter i samband med
utévandet av den konstitutionella kontrollen. Enligt 1 § granskar utskottet
statsrddens tjdnsteutdvning och regeringsarendenas handlédggning och har
for detta dndamal ratt att utfd protokollen Gver beslut i regeringsédrenden
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med tillhdrande handlingar. Resultatet av granskningen redovisas enligt 2 §
for riksdagen. Atal mot nuvarande eller forutvarande statsrad for brott i
utdvningen av statsradstjansten beslutas enligt 3 § av utskottet.

Finansutskottet har i tvd hanseenden utrustats med sirskild beslutanderétt
under tid da riksmote ej pagar. DA budgetreglering inte avslutats fore
budgetperiodens borjan, har utskottet anfortrotts uppgiften att i den
omfattning som behdvs besluta om anslag for tiden till dess budgetreglering-
en for perioden slutféres (9:4). Tillsammans med skatteutskottet kan
finansutskottet enligt 8:6 besluta om lag avseende indirekt skatt; denna
beslutanderitt férutsitter emellertid bemyndigande i en av riksdagen stiftad
skattelag.

4.2.5 Delegationer och vissa andra kollegiala organ

RF innehéller ocksa regler om vissa andra kollegialt sammansatta riksdags-
organ, som i grundlagen forsetts med sirskild beslutanderitt.

Vidstrackt kompetens tillkommer krigsdelegationen, di denna trider i
riksdagens stille (13:2; jfr nedan). D& befogenheterna med smirre
avvikelser sammanfaller med riksdagens (13:3), kan hanvisas till vad ovan i
avsnitt 4.2.1 anforts.

Lonedelegationen har inte endast samradsfunktioner i samband med
forhandlingar rérande anstallningsvillkoren for statens arbetstagare utan har
ocksd utrustats med beslutanderitt. Enligt 9:11 far delegationen, om
riksdagen ej for visst fall beslutat annat, pa riksdagens vignar godkéinna avtal
i sédan forhandlingsfréga eller, om frégan har undantagits fran avtal, forslag
till reglering av denna.

Ett renodlat samradsorgan utan egen beslutanderitt 4r diaremot utrikes-
nimnden (se 10:2, 3, 6, 7). Om niamnden som s&dan alltsa i princip saknar
intresse i férevarande sammanhang, kan diremot dess ledaméter som ett
slags sirskild korporation — sdlunda exkl. ordféranden, dvs. statschefen
alternativt statsministern — i ett avseende sigas besitta en grundlagsstadgad
beslutskompetens. Enligt 13:2 tillkommer det nimndens ledaméter att, om
riket dr i krig, meddela forordnande om att riksdagen skall remplaceras av
den ovan ndmnda krigsdelegationen. Befinner sig riket vil inte i krig men i
omedelbar krigsfara, meddelas sidant férordnande av utrikesnimndens
ledaméter i forening med statsministern.

Beslutanderitt enligt RF tillkommer den av riksdagen utsedda valprov-
ningsndmnden, som utgor en speciell forvaltningsmyndighet (jfr 4.5.4) med
uppgift att prova besvir over riksdagsval (3:11) och att granska riksdagsle-
damots och ersittares behorighet (4:7).

4.2.6 Riksdagens verk

Vad giller den under riksdagen lydande forvaltningen med mera utatriktad
verksamhet, riksdagens s. k. verk, innefattar RF flera regler, som tillerkin-
ner organen “konstitutionella befogenheter”. Hit hér stadgandet om
riksbankens exklusiva ritt att utgiva sedlar (9:13) liksom bestimmelsen om
den obligatoriska myndighet under riksdagen — det i RF inte uttryckligen
ndmnda riksgéldskontoret — som har till uppgift att taga upp lan och forvalta
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lan till staten (9:10). Av samma karaktdr ar reglerna om riksdagens
ombudsmins funktioner som aklagare betriffande statsrads, justitierads
eller regeringsrads brott i tjdnsteutévningen (12:3, 8) och som dvervakare av
tillimpningen i offentlig verksamhet av lagar och andra forfattningar (12:6);
sistnimnda stadgande ger ombudsménnen speciella befogenheter visavi
domstolar och férvaltningsmyndigheter vid utévningen av tillsynsuppgiften.
Aven den riksdagens revisorer anfortrodda befogenheten att granska den
statliga verksamheten (12:7) far riknas hit, lat vara att den preciseras i
normer av annan art.

4.3 Statschefen

En av huvudtankarna bakom nya RF var, att det i ett parlamentariskt system,
byggt pa folksuverinitetens princip, inte fanns négot utrymme for en
personlig kungamakt. Denna utgéngspunkt har i RF tillimpats med sadan
konsekvens, att konungen (drottningen) praktiskt taget helt avskurits fran
beslutsfunktioner. Monarken #r enligt RF 1:5 rikets statschef, men RF
innehaller fa regler, som konkretiserar vad detta innebar. (Av 5 kap. framgér
att statschefens uppgifter i vissa fall fullgéres av annan person &n den i
successionsordningen utpekade konungen eller drottningen.) Inte ens
huvuduppgiften, att vara symbol for riket och att representera Sverige inom
landet och i férhallande till andra stater, fastslas explicit. Bestimmelserna
om att statschefen av statsministern skall hallas underrittad om rikets
angelidgenheter (5:1), att han skall samrada med statsministern, innan han
reser utrikes (5:2), och att han bor félja regeringen, dé riket ar i krig (13:11),
ger honom inte ndgon beslutskompetens. Detsamma giller uppgiften att
fungera som ordférande vid dels de informationskonseljer som enligt 5:1 kan
anordnas, dels den i 6:4 foreskrivna konseljen i samband med regeringsskif-
te. Endasti ett avseende har statschefeni RF tillerkénts en mycket begrdnsad
maktbefogenhet. Som ordférande i utrikesnimnden — ett organ, som saknar
beslutanderitt (se 4.2.5) — kan han enligt 10:7 forordna om ovillkorlig
tystnadsplikt. Hér ror det sig onekligen om en verklig beslutanderitt av typ
konstitutionell befogenhet”, men denna utgér givetvis inte nagot ténkbart
objekt for en Overlatelse enligt 10:5.

4.4 Regeringen och dess ledamoéter

Redan i remissyttrandena o6ver det forsta forslaget till EG-paragraf
péapekades svarigheterna att faststilla i vad man regeringens olika befogen-
heter kunde anses vara ’konstitutionella” (se 4.1 ovan). Komplikationerna
sammanhingde dels med att det da foreliggande grundlagsforslaget innefat-
tade en allmint hallen, till synes vidstréckt regel om att rikets styrelse tillkom
regeringen, dels med att de sérskilt reglerade befogenheterna var utformade
pé ett mer eller mindre konkret sitt; ibland tilldelades regeringen uttryck-
ligen viss uppgift, medan i andra fall en befogenhet endast omnémndes sasom
existerande utan att direkt tilldelas regeringen, och det av ytterligare andra
bestimmelser indirekt framgick vad som kunde vara regeringens uppgift.
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Problemet fick ingen ndrmare belysning i forarbetena till RF. Det enda
uttalande som gjordes i frdgan var GLB:s hadnvisning till ”sadana funktioner
som ryms inom befogenheten att styra riket, exempelvis att utfirda
foreskrifter i de hanseenden som framgar av forslaget” (SOU 1972:15 s.
185).

Inledningsvis diskuterar vi i ndrmast foljande avsnitt (4.4.1) nagra
principfragor med viss anknytning till vad som salunda tidigare framkommit.
Den dérpa foljande genomgangen av RF:s stadganden om regeringen tar
framst sikte pa reglerna i 8-11 kap., dar de mest centrala befogenheterna
behandlas.

I anslutning till bestimmelserna om regeringen beréres dven de befogen-
heter som i RF tillagts statsministern sasom sjélvstindigt beslutssubjekt
(4.4.2). Avslutningsvis tillfogas nigra anméirkningar kring de grundlagsstad-
ganden som avser annat statsrad (4.4.3).

4.4.1 Regeringen

Resonemanget kring fragan om vilka regeringsuppgifter som kan anses
innefatta “’konstitutionella befogenheter” kan enligt var mening férenklas
ndgot, om det baseras pa tva grundliggande premisser. Bida har anknytning
till portalstadgandet om regeringen i RF 1:6.

For det forsta synes det st klart, att den i RF 1:6 uttryckta principen om
regeringens styrande funktion endast i mycket begridnsad omfattning kan
anses innefatta en sjélvstindig kompetensregel. Det &r tinkbart, att
regeringen i speciella fall direkt pa detta stadgande kan stodja beslutande-
ratt, som helt saknar forankring i andra normer. En &verldtelse av den
principiella befogenhet som salunda kan anses framga av bestimmelsen 4r
sjélvfallet utesluten. Uttrycket, att “regeringen styr riket”, synes i 6vrigt
endast markera summan av de funktioner som tillkommer regeringen, i
forsta hand enligt RF men ocksa enligt andra forfattningar, som tillkommit
enligt RF:s regler. (Jfr SOU 1972:155s. 121, prop. 1973:90s. 230.) D4 salunda
ndgot specifikt kompetensomrade inte avgrinsas, synes man knappast kunna
hévda, att dettastadgande — med bortseende fran den principiella befogenhet
som nyss namnts —isig forlanar regeringen en sédan beslutanderitt som avses
i RF 10:5 forsta stycket. Samma bedémning synes ha gjorts av GLB, di man,
som ovan papekats, angav regeringens normgivningsmakt (nu frimst enligt
RF 8:13) som exempel pa en funktion, som ryms inom befogenheten att styra
riket. RF:s forarbeten synes alltsd ge visst stod for det hir anlagda
betraktelsesittet, vilket undanréjer en del av den oklarhet som vidladit den
aktuella frdgan. Varje regeringsuppgift kan sélunda inte anses innefatta en
“’konstitutionell befogenhet” endast av den anledningen, att den kan
hanforas till RF:s allménna karakteristik av regeringens verksamhet — att den
utgér ett moment i riksstyrelsen. Uppgiften som siddan maste i RF ha
anfortrotts regeringen.

For det andra synes man i det fortsatta resonemanget kunna bortse fran
sddana grundlagsregler, som visserligen utpekar regeringen som mojlig
handhavare av vissa uppgifter, men som primért tilldelar riksdagen
beslutanderitten. Atskilliga stadganden i RF medger, att riksdagen delege-
rar uppgifter till regeringen. Den konstitutionella befogenheten, den pad RF
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grundade beslutanderdtten, tillkommer da riksdagen, inte regeringen. Sker
delegation med stod av sadan bestammelse, kommer regeringens kompetens
inte primdrt att baseras pa RF utan pé foreskrift i vanlig lag eller, vilket ibland
ar mojligt, pa ett riksdagsbeslut i det konkreta fallet. Att grundlagen ger det
nddvindiga stodet for delegationen innebadr inte, att det blir friga om en
“beslutanderitt som enligt denna regeringsform tillkommer . . . regering-
en”. Delegationsregeln kan i stallet ségas tilldela riksdagen ytterligare en
konstitutionell befogenhet, som kompletterar dess — i samma eller annat
stadgande férankrade — grundlaggande kompetens att reglera viss verksam-
het. Riksdagen innehar alltsé enligt RF beslutanderitten men kan vilja om
man sjilv vill utova den direkt eller om man i stillet vill g védgen via
regeringen. Slutsatsen blir alltsd, att en 6verforing till icke-svenskt organ av
sddan beslutanderdtt — antingen den vid Overlatelsetillfallet utovas av
riksdagen eller av regeringen efter delegation — kréver beslut enligt RF 10:5
forsta stycket av den anledningen, att den inverkar pé riksdagens konstitu-
tionella befogenheter.

Aven den nyss berorda fragestillningen har ett samband med RF 1:6.
Foreskriften i bestimmelsens senare led, att regeringen “ar ansvarig infor
riksdagen”, har inte heller nagot sjalvstandigt innehall utan innefattar en
sammanfattande beskrivning av relationen mellan de bada centrala organen
sasom den kommer till uttryck i andra grundlagsstadganden. Den yttersta
konsekvensen framgéar av reglerna om misstroendeférklaring, men bero-
endet av riksdagen avspeglas ocksa i atskilliga andra stadganden, som berdér
regeringens verksamhet.

Utmirkande for RF:s uppbyggnad ér, att riksstyrelsen paverkas till bade
omfattningen och inriktningen av riksdagens aktiviteter. Att regeringens
kompetens i betydande mén framstar som ett slags restfunktion visar sig
bl. a. i regler av ovan ndmnd typ, dar beslutanderatten tillkommer riksdagen
men med mojlighet till delegation. Riksdagen kan ju hér teoretiskt minimera
utrymmet for “riksstyrelse” genom att underlata att delegera kompetens till
regeringen eller dtertaga givna bemyndiganden. Samma effekt kan emeller-
tid intrida som en f61jd av en helt annan typ av regler, nimligen sddana som
uttryckligen tilldelar regeringen en bestdamd uppgift, men som samtidigt ger
riksdagen mojlighet att ingripa dven inom detta regeringens priméra omrade.
Regeringens direkt pa RF grundade férordningsmakt kan t. ex. séttas ur spel
genom att riksdagen viljer att lagstifta inom darav omfattade omraden (RF
8:13-14). Betydelsen av den regeringen tillerkdnda rétten att disponera 6ver
statens tillgdngar 4r pa liknande sitt beroende av hur langt riksdagen vill gé i
detaljreglering (RF 9:2, 8, 9). Etc. Det forhallandet, att regeringens
grundlagsstadgade kompetens i sadana fall de facto kan komma att variera,
beroende pa i vilken utstrackning riksdagen utnyttjar sina mojligheter att
agera pa samma verksamhetsomrade, paverkar inte regeringsfunktionens
karaktir av ”’konstitutioneil befogenhet”. Till skillnad fran vad som ér fallet
betriffande den tidigare berorda delegerade beslutanderatten, ror det sig hir
om befogenheter, som vilar direkt pd RF.

I anslutning till det nyss sagda vill vi berora ytterligare en principfraga.
Som tidigare framgétt, ifrdgasattes i remissyttranden over FU:s forslag
huruvida bestimmelser, av vilka det indirekt framgick vad som kunde vara
regeringens uppgift, tilldelade regeringen en “konstitutionell befogenhet”.
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Som typexempel anférdes stadganden sddana som “’rikséklagaren dr under
regeringen hogste dklagare i riket” och “6verbefilhavaren har under
regeringen ledningen av rikets krigsmakt”. Aven om RF synes sakna
bestimmelser, som konstruerats exakt enligt denna modell, kan liknande
fragor uppkomma vid tillimpningen av géllande rétt. Till undanrdjande av
missforstand bor darfor goras ett papekande. DA vi ovan hivdat, att forsta
stycket i RF 10:5 maéste anses referera till beslutanderétt, som direkt baseras
pa RF, innefattar detta inget stillningstagande till frigan om hur detta
omedelbara grundlagsstod skall vara formulerat. Att en befogenhet omném-
nes pd ett indirekt satt utesluter i och for sig inte, att den kan anses bygga
direkt p4 RF. Den sprékliga konstruktionen kan inte tillmatas avgérande
betydelse. De bada nyss anforda exemplen pa stadganden i FU:s grundlags-
forslag illustrerar detta. Bestimmelsen, att “’riksdklagaren r under rege-
ringen hogste aklagare i riket”, kan ocksé ldsas sélunda: ”Regeringen ar
hogsta dklagare i riket. Ndarmast under regeringen &r riksaklagaren hogste
aklagare.” P4 motsvarande sitt forhéller det sig med exemplet rérande
Overbefdlhavaren. Ett stadgandes formulering har givetvis betydelse, dd man
skall ta stallning till den avgérande fragan, huruvida en beslutanderitt direkt
kan anses grundad pa detta, men hérav foljer alltsé i och for sig inget krav pa
att tankeinnehallet ges en bestamd spraklig form.

Mot bakgrund av det sagda skall vi peka pa de viktigaste av regeringens
“konstitutionella befogenheter”. Intresset koncentreras primért till de
centrala beslutsfunktioner som regleras i RF 8-11 kap.

4.4.1.1 Normgivningsmakten

I RF 8:13 har regeringen direkt tillagts normgivningskompetens. Befogen-
heten att besluta foreskrifter om verkstillighet av lag och féreskrifter som ej
enligt grundlag skall meddelas av riksdagen faller uppenbart inom tillimp-
ningsomradet for RF 10:5 forsta stycket. I bdda de avsedda fallen tilldelas
regeringen i RF en verklig beslutanderitt, 14t vara att handlingsutrymmet ar
tamligen begrdnsat vad giller meddelandet av verkstillighetsforeskrifter.
Det férhéllandet, att riksdagen enligt RF 8:14 ar oférhindrad att lagstifta
inom detta regeringens s. k. primdromrade, betar, som ovan framhallits, inte
regeringsuppgiften dess konstitutionella” karaktir. Som likaledes ovan
papekats, far dven bemyndigandet i stadgandets tredje stycke for regeringen
att inom sitt eget normgivningsomrade bruka subdelegation till underord-
nade myndigheter anses konstituera en sddan befogenhet. — Om en speciell
normgivningsbefogenhet stadgas i 6vergéngsbestimmelserna till 1982 ars
grundlagséindring, p. 3, enligt vilka regeringen utan hinder av den nya
lagstiftningen pa det kyrkliga omradet fir upphiva féreskrifter, som fore den
1 januari 1983 meddelats av Konungen eller regeringen.

Aliggandet for regeringen att enligt RF 8:19 utan drojsmal utfirda
beslutad lag torde ocksa fa anses innefatta en “’konstitutionell befogenhet”.
Visserligen har regeringen inte tillagts ndgon sérskild befogenhet — vid sidan
av denalla offentliga organ enligt RF 11:14 tillkommande lagprévningsritten
— att i samband med utfirdandet granska lagen och att t.ex. vigra
promulgation pd den grund att den finner lagen grundlagsstridig, men
promulgation sker dock genom formligt beslut vid regeringssammantriade
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om lagens intagande i Svensk forfattningssamling, varvid expedition
undertecknas enligt reglerna i RF 7:7. Genom detta beslut far lagen sin
slutliga gestalt, och genom det pafoljande kungoérelseforfarandet blir den
allmént tillganglig och kan trdda i tillimpning.

Ovriga bestimmelser i RF 8 kap. torde i stort sett falla utanfér omradet for
regeringens “’konstitutionella befogenheter”. Som ovan namnts, far reglerna
om riksdagens mojligheter att inom sitt primdromrade delegera normgiv-
ningsmakt till regeringen (7-11 §8§) anses avse beslutanderitt, som enligt RF
tillkommer riksdagen. Aliggandet for regeringen att understilla lag, som
beslutats av finans- och skatteutskotten, riksdagens prévning (6 §) och
bemyndigandet — i vissa fall rekommendationen — att hora lagradet (18 §) ar
av mindre intresse i sammanhanget.

4.4.1.2 Finansmakten

P4 det finansiella omradet tillerkdnnes regeringen i RF 9:8 en omedelbart pa
RF grundad beslutanderitt. Statens medel och dess Ovriga tillgdngar star
enligt stadgandet till regeringens disposition. Befogenheten dr tveklost av
den typ som avses i RF 10:5 forsta stycket, dven om regeringens
handlingsfrihet begrdnsas i samma man som riksdagen anvédnder de
styrmedel som anvisats den i andra stadganden i 9 kap. (1, 2 och 9 §§).

Samma kapitel tilldelar dven regeringen befogenheten att utse och
entlediga ordféranden i riksbanksfullméktige och suppleant fér denne (12 §).
I 6vrigt synes bestimmelserna om regeringen hir knappast kunna ségas
grunda beslutanderitt for denna. Uppgiften att uppritta forslag till
statsbudget (6 §) ger naturligtvis de facto regeringen ett avgorande inflytande
over den budgetreglering som det enligt 3 § ankommer pa riksdagen att
foretaga, men man synes knappast kunna tala om nagon formlig beslutan-
deritt for regeringen; att icke-svenskt organ skulle betros att presentera
riksdagen forslag till statsbudget ar i vart fall otdnkbart. Bestimmelsen om
att regeringen inte utan riksdagens bemyndigande far taga upp lan eller i
ovrigt ikldda staten ekonomisk forpliktelse (10 §) har visserligen utformats
som ett stadgande om forutséttningen for regeringens behorighet i aktuellt
hénseende men fér i grunden, i enlighet med vad ovan anforts, snarast anses
utgora en kompetensregel for riksdagen.

4.4.1.3 Makten over utrikespolitiken

RF:s bestimmelser om férhallandet till andra stater i 10 kap. tilldelar
regeringen rétten att ingd 6verenskommelse med annan stat eller mellan-
folklig organisation (1 §) med viss mojlighet till delegation till férvaltnings-
myndighet (3 §). Aven om riksdagens medverkan i vissa fall krives (2 §), 4r
det givetvis har fraga om beslutanderitt for regeringen i den mening som
avses i 5 § forsta stycket. Detsamma géller de olika sjélvstdndiga befogen-
heter regeringen har betriffande forsvarsmaktens insattande i strid, avgi-
vande av krigsforklaring etc. (9 §). Regeringens uppgifter visavi samradsor-
ganet utrikesnamnden (6 och 7 §§) faller ddremot utanfor.



SOU 1984:14 Konstitutionella befogenheter 43

4.4.1.4 Forvaltningsmakten

Ratten att medge dispens och att bevilja nad har i RF 11 kap. (12-13 §§)
tillagts regeringen. Det rdder ingen tvekan om att det hir ér friga om sddan
beslutanderdtt som avses i RF 10:5 forsta stycket. Kapitlet innehéller
emellertid ocks& nagra stadganden, som pé ett mera indirekt sitt anger
moment i riksstyrelsen.

16 § forsta stycket tecknas inledningsvis en, dock fragmentarisk bild av
forvaltningsorganisationen genom en upprikning av négra viktigare statliga
forvaltningsmyndigheter, vilka anges lyda under regeringen. Fortséttnings-
vis foreskrives att dven “annan statlig férvaltningsmyndighet lyder under
regeringen”, om myndigheten inte enligt RF eller annan lag &r myndighet
under riksdagen. Bestimmelserna ger, tillsammans med foreskriften i 1 kap.
6 § om att regeringen styr riket, alltsa upplysning om att regeringen i princip
ar topporgan inom férvaltningshierarkien, men de tilldelar inte regeringen
nagon specifik beslutanderitt i denna funktion. Som en anslutande direkt
kompetensregel kan emellertid 9§, som anfértror regeringen — med
mdjlighet till delegation till annan myndighet — uppgiften att tillsitta tjénst
vid domstol eller forvaltningsmyndighet som lyder under regeringen,
betraktas.

Visserligen framgar av 6 § att forvaltningsmyndigheterna, till skillnad fran
domstolarna, star i ett principiellt lydnadsférhéllande till regeringen, men
vari detta bestdr anges inte explicit. Utgdngspunkten maste vara, att
fovaltningsmyndigheterna ar skyldiga att folja inte endast regeringens
normméssiga direktiv—inom ramen for vad som anges i RF 8 kap. —utan dven
dess befallningar i konkreta drenden. I sistnimnt avseende modifieras
emellertid lydnadsplikten hogst véasentligt genom det anslutande stadgandet i
78§, vilket i vid omfattning tillerkdnner dven forvaltningsmyndigheterna en
sjdlvstandig stédllning. Da 6 § inte konkret tilldelar regeringen en bestimd
beslutanderitt, synes det inte verensstimma med intentionerna bakom RF
10:5 forsta stycket att anse tillimpningsomridet omfatta varje enskild
befogenhet, som regeringen har i egenskap av hégsta administrativa
myndighet. Resultatet av ett sadant synsitt skulle bli, att en synnerligen
omfattande och obestdimd materia av d4ven obetydliga férvaltningsuppgifter
skulle hinforas till kategorien “konstitutionella befogenheter”. Slutsatsen
méste bli, att regeringens av 6§ indirekt framgéende forvaltningsmakt
endast dr “’konstitutionell” i den meningen, att den principiella uppgiften att
vara 6verordnad de statliga forvaltningsmyndigheterna inte kan 6verforas till
icke-svenskt organ utan iakttagande av reglerna i RF 10:5 forsta stycket; en
sadan Overlatelse omojliggores uppenbarligen av férbudet mot delegation
annat dn ”i begridnsad omfattning”. D& det ddremot giéller 6verféring av
enskilda forvaltningsuppgifter, som inte direkt regleras i RF, aktualiseras i
stéllet bestimmelsen i andra stycket av RF 10:5 (se kap. 7 nedan).

4.4.1.5 Ovriga befogenheter

I Gvrigt forekommer i RF:s olika kapitel spridda bestimmelser om
regeringens uppgifter. Exempel pa stadganden, som konkret anger beslu-
tanderitt for regeringen ar 3:4 angéende forordnande om extra val (jfr 6:3)
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samt 7:1 angaende fordelning av drenden mellan departementen och 7:7
angdende forordnande for tjdnsteman att underskriva expedition av rege-
ringsbeslut. Aven kan i sammanhanget nimnas bestimmelserna om forord-
nande av tillfallig riksforestdndare (5:6). Viktiga konstitutionella befogen-
heter kan under extraordinira forhéllanden komma att tillfalla regeringen
enligt 13 kap.; da en Overlatelse av dessa till icke-svenskt organ &r otankbar,
synes en detaljerad redovisning av bestimmelserna 6verflodig.

4.4.2 Statsministern

Statsministern spelar i RF:s regelsystem en central roll. Han tilldelas en rad
viktiga beslutsfunktioner, som tveklost dr av den art som avses i RF 10:5
forsta stycket, men som med hédnsyn till den i stadgandet inbyggda
restriktionen "’i begransad omfattning” knappast i nagot fall utgér tdnkbart
objekt for en overlatelse. Hit hor i forsta hand befogenheterna att bestimma
regeringens sammansdttning och att fordela uppgifterna mellan dess
ledamoter. Statsministern tillsatter sidlunda Ovriga statsrad (6:1) och
entledigar dem (6:6). Han kan dven tvinga ett statsrdd, som entledigats pa
egen begéran, att temporart kvarst i tjanst (6:8). Det ar ocksa statsministern
som bland statsraden utser chefer for departementen (7:1) liksom sin egen
stéllféretradare (7:8). Han kan vidare bestimma, att annat statsrdd an
departementschef skall vara foredragande vid regeringssammantride
€1:3)}

Ovriga grundlagsstadganden om statsministern avser i mindre mén
funktioner, som innefattar direkt beslutanderatt. Det géller t. ex. bestdm-
melserna om hans kontakter med statschefen (5:1-2), om hans skyldighet att
gora anmalan om tilltrddande statsrad for riksdagen (6:4) och om uppgiften
att vid forfall for statschefen fungera som ordférande i utrikesndmnden
(10:7). Kapitlet om regeringsarbetet innefattar, forutom ovan ndmnda
stadganden, dven vissa andra bestimmelser om statsministern. Han aldgges
saledes en kontrollfunktion, da avgorandet av regeringsiarenden avseende
forsvaret anfortrotts departementschef (7:3). Kallelse till regeringssamman-
trade utfiardas enligt 7:4 av statsministern, som dr ordférande vid sadant
sammantrade. Enligt 7:7 skall utgdende expeditioner i princip underskrivas
av statsministern, for att regeringens beslut skall bli géllande. — Huruvida
dessa regler i ndgon man kan ségas innefatta utdvning av sddan beslutande-
ratt som avses i RF 10:5 forsta stycket dr i enskildheter inte helt klart. Det ar
emellertid uppenbart, att statsministerns uppgifter i samband med regerings-
beslutens tillkomst och verkstéllighet faller utanfér den ram inom vilken
stadgandet medger Overlatelser. Detsamma géller statsministerns medver-
kan enligt 13:2 vid fattande av beslut om att krigsdelegationen skall trada i
funktion (jfr 4.2.5).

4.4.3 Annat statsrad

RF bygger pa principen om kollektiva regeringsbeslut. Nagot utrymme for
s. k. ministerstyrelse foreligger i princip inte. Regeringsirenden avgores
enligt RF 7:3 av regeringen vid regeringssammantridde. Stadgandet 6ppnar
dock mojlighet att gora undantag betraffande vissa forsvarsarenden, vilka
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under statsministerns 6verinseende kan avgéras av chefen for det departe-
ment till vilket drendena hor. Som framgatt av narmast foregaende avsnitt, ar
det emellertid har inte friga om en “konstitutionell befogenhet” for
departementschefen, eftersom grundlagsstadgandet endast innefattar ett
bemyndigande for riksdagen att i lag ge foreskrifter om sadan forenklad
beslutsordning; se lagen (1974:613) om handliggningen av vissa regerings-
drenden.

Ovriga regleri RF, som géller enskilt statsrad, tar inte sikte pa situationer,
dér statsrdd som sadant utovar beslutanderitt. Det giller t. ex. bestimmel-
sen i 4:4 om att varje statsrad, liksom varje riksdagsledamot (se 4.2.3), i
princip har rétt att yttra sig, nér drende skall avgoras i riksdagens kammare,
och féreskriften i 10:8 om de statliga myndigheternas skyldighet att halla
chefen for det departement till vilket utrikesiarendena hér underrittad om
vissa fragor. Inte heller reglerna om statsradens uppgifter vid regeringséren-
denas handléggning tilldelar de enskilda regeringsledaméterna nagon
egentlig beslutanderitt, 1at vara att de anfértrotts viktiga funktioner vid
beslutens tillkomst och effektuering. Enligt 7:5 ar departementschef vid
regeringssammantrade foredragande i drende, som hér till hans departe-
ment, och efter statsministerns forordnande kan annat statsrad tilldelas
denna uppgift betriffande visst drende eller vissa drendegrupper. For att
undgé ansvar for regeringens beslut maste vid sammantride nirvarande
statsrad enligt 7:6 reservera sig till protokollet. Statsrad skall vidare enligt 7:7
underteckna de expeditioner genom vilka besluten bringas till berérda
adressaters kannedom och salunda kan bli verkstillda (jfr 4.4.2).

Det forhallandet, att RF inte direkt anfortror enskilt statsrad formell
beslutanderitt - att manga regeringsbeslut reellt méste fattas av regerings-
ledamot ar uppenbart — innebir inte, att grundlagen tar avsténd fran tanken
pd att tillerkdnna statsrad beslutskompetens. I normer, tillkomna enligt RF:s
regler (8 kap.), har salunda statsrad, féretriadesvis departementschef, i viss
utstriackning tillerkdnts egen beslutanderdtt. Dylik begriinsad formell
“ministerstyrelse” férekommer t. ex. i vissa drenden rorande den inre
departementsforvaltningen och i friga om utlimnande av allmdnna hand-
lingar. Dérvid ar det emellertid inte friga om utévning av “konstitutionella
befogenheter” utan om handhavande av i andra normer foreskrivna
forvaltningsuppgifter. Inte forsta, men vil andra stycket i RF 10:5 kan
sélunda aktualiseras (se 4.5.2 och kap. 7).

4.5 Domstolarna och férvaltningsmyndigheterna

4.5.1 De grundlidggande forutsittningarna

Bestdmmelserna i andra stycket av RF 10:5 synes vila pa tva grundldggande
forutsittningar. Den ena ér att alla rattskipnings- och forvaltningsuppgifter i
RF forutsittes bli ombesérjda av svenska organ, och att de éver huvud inte
kan Gverlatas till icke-svenskt organ utan sérskilt grundlagsstdd. Den andra
ar att endast vissa av dessa uppgifter utféres med stod av sddan beslutande-
rdtt som avses i forsta stycket. Alla rittskipnings- och forvaltningsuppgifter
dr med andra ord “konstitutionella” i den meningen, att de inte kan
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franhindas svensk myndighet och dverlatas till utlandskt eller internationellt
organ utan grundlagsstdd, men endast vissa av dem regleras pd ett sddant sitt
i RF, att de r att hinfora till de centrala “’konstitutionella befogenheter”
som avses i forsta stycket.

RF maste alltsa innehélla tva typer av stadganden om réttskipning och
forvaltning, dels allmédnna bestimmelser som kan ségas forbehdlla svenska
organ uppgifterna, dels mera preciserade regler som pa ett négorlunda
konkret sitt anfortror bestimda uppgifter at visst organ. Principen, att all
rittskipning och forvaltning anses “konstitutionell” i den meningen, att
uttryckligt grundlagsstod maste finnas for varje kompetenséverforing till
icke-svenskt organ, inférdes med RF. EG-paragrafen i GRF vilade tvirtom
pa antagandet, att sérskilt grundlagsstod endast erfordrades for overlatelse
av sadan rittskipning och forvaltning som var ett utflode av centrala
konstitutionella befogenheter. Utanfér detta omrdde kunde uppgifterna
franhindas svenska organ genom vanlig lagstiftning.

4.5.2 Allminna bestimmelser om réttskipning och forvaltning

D4 utformningen av RF 10:5, med uppdelningen i tva stycken avseende
skilda situationer, i allt visentligt kan foras tillbaka pa FRF 9:5, maste ocksé
de olika reglerna om réttskipning och forvaltning i GLB:s grundlagsforslag
tagas i beaktande. GLB:s motivuttalanden betriffande EG-paragrafen
maste ses i relation till vad man i 6vrigt foreslagit angéende réttskipning och
forvaltning. Den aktuella lydelsen av RF 10:5 far analyseras mot denna
bakgrund men med beaktande av att RF:s regler om réttskipning och
forvaltning i vissa avseenden kom att avvika fran GLB:s forslag.

I motiven till andra stycket av FRF 9:5 hianvisade GLB till att domstolarna
enligt 1:7 skulle avgora rittstvister, tillimpa strafflag och eljest préva
rittsfragor enligt vad som ndrmare angavs i 10 kap., medan statliga och
kommunala férvaltningsmyndigheter skulle verkstélla de beslutande orga-
nens foreskrifter. Dessa allmdnna bestimmelser preciserades sedani 10 kap.
Enligt beredningen innebar dessa bestimmelser bl. a., att varken réttskip-
ning eller forvaltning kunde overlatas till utlindska eller mellanfolkliga
organ utan uttryckligt grundlagsstod. "I viss utstrackning” gavs ett sddant
stod i forsta stycket av FRF 9:5, men det internationella samarbetet gjorde
det onskvirt att kunna verfora uppgifter i storre omfattning och i nagot
enklare former 4n som forutsattes i stadgandet i forsta stycket. GLB hade
darfor i andra stycket tagit in en bestimmelse, som gjorde det mojligt for
riksdagen att dven i andra fall verflytta rattskipnings- och férvaltningsupp-
gifter till icke-svenska organ.

Kravet pa grundlagsstod for overféring av befogenheter, som inte var
“konstitutionella” i den mening som avségs i forsta stycket, har tydligtvis
hirletts redan ur den allménna bestimmelsen om rattskipning och forvait-
ning i FRF 1:7. Detta stadgande innefattade en tamligen vag beskrivning av
domstolarnas och foérvaltningsmyndigheternas verksamhet, ett forsok att ge
materiellt inneh&ll at begreppen rittskipning” och “’forvaltning”. GLB
tycks alltsi ha menat, att stadgandet inte uppfyllde sidana krav pé
konkretion betriffande beslutanderatt knuten till visst i RF angivet organ
som forutsattes for att det skulle vara frdga om faststillande av en
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“konstitutionell” befogenhet i den mening som avsags i férsta stycket av FRF
9:5. D4 i 1:7 emellertid fastslogs att domstolarna och férvaltningsmyndighe-
terna — underforstéatt svenska sadana — hade vissa angivna uppgifter, kunde
enligt GLB:s synsitt dessa uppgifter inte Gverlatas till icke-svenskt organ
utan det grundlagsstdd som foreslogs bli tillskapat genom andra stycket av
9:5:

Av betydelse for jamférelsen med motsvarande portalstadgande angdende
domstolarna och forvaltningsmyndigheterna i den sedermera antagna RF ir,
att FRF 1:7, som framgétt, dock — lat vara schematiskt — angav vissa
funktioner. Om stadgandet kombineras med reglerna i det féreslagna 10
kap., till vilket i paragrafen hinvisades, framkommer ocksd med viss
bestdamdhet vilka organ som skulle vara bérare av funktionerna.

I FRF 10:1 uppriknades savdl de allmdnna domstolarna, dvs. HD,
hovritterna och tingsratterna, som de allmidnna férvaltningsdomstolarna
RegR och kammarritterna; diarjamte nidmndes i 10:3 riksrdtten. Alla
domstolar, som enligt FRF 1:7 hade att fullgéra dér angivna och i 10 kap. i
vissa avseenden specificerade funktioner (se 10:5-6), var emellertid inte
namngivna. Av andra stycket i FRF 10:1 framgick, att uppriakningen inte var
uttémmande, utan att annan domstol kunde inréttas genom lag. De allménna
grundlagsreglerna om domstolarnas funktioner avségs skola vara gemensam-
ma for bade de i FRF uttryckligen nimnda och andra domstolar. Dessa
bestdimmelser forldnade alltsa inte de i FRF angivna domstolarna en specifik
beslutanderatt av karaktiren “konstitutionell befogenhet’ i den mening som
avsdgs i forsta stycket av FRF 9:5.

Med forvaltningsmyndigheterna forholl det sig pa motsvarande sitt. Delar
av den under regeringen lydande forvaltningsorganisationen angavs genom
en upprikning i FRF 10:4. Endast ett fatal myndigheter — justitiekanslern,
riksdklagaren och lansstyrelserna — var emellertid direkt namngivna. I 6vrigt
ndmndes viktigare forvaltningssektorer, sasom “polisvisendet’” och for-
svarsmakten”, varjdmte utan angivande av verksamhetens art pekades pé
’centrala myndigheter och d@mbetsverk” samt “andra statliga forvaltnings-
myndigheter”. Stadgandet inneh6ll ocksa en erinran om att bestimmelser
om myndigheter lydande under riksdagen aterfanns pa annat héll i FRF. Den
allménna regeln om forvaltningsmyndigheternas uppgifter i FRF 1:7 avsags
uppenbarligen skola gélla for bade de i FRF uttryckligen namngivna
myndigheterna och de organ som kunde héinféras till de mera obestimt
angivna kategorierna liksom for alla “’andra statliga férvaltningsmyndighe-
ter”. Ej heller for férvaltningsmyndigheternas del kunde FRF 1:7 uppfattas
som en regel, vilken férldnade dessa en “’konstitutionell befogenhet” av den
typ som avsags i forsta stycket av FRF 9:5.

En jamforelse mellan RF 1:8 och det nyss berérda stadgandet i FRF 1:7
visar, att domstolarnas och férvaltningsmyndigheternas funktioner i den
gillande lagtexten angivits dn vagare. RF 1:8 ger 6ver huvud inte négon
upplysning om verksamhetens materiella innehall. Medan GLB:s text, som
framgatt, i ndgon méan konkretiserade de bada organtypernas resp.
uppgifter, fastslasi RF 1:8 endast, att "’for rattskipningen finns domstolar och
for den offentliga forvaltningen statliga och kommunala forvaltningsmyndig-
heter”. Under remissbehandlingen hade GLB:s beskrivning av funktionerna
mott kritik. Bl a. hade papekats, att dven forvaltningsmyndigheterna i
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betydande utstrickning hade att prova rattsfragor, medan 4 andra sidan
ocksd domstolarnas rittskipande verksamhet fick anses innefatta ett
verkstillande av foreskrifter, som beslutats av riksdagen eller regeringen.

Resultatet blev salunda, att réttskipnings- och férvaltningsfunktionerna i
RF 1:8 inte givits nagon definition av materiell substans. Begreppen
rattskipning” och “’forvaltning” ar helt avhangiga av begreppen ’domstol”
och ’férvaltningsmyndighet”. Verksamhetens uppdelning i rattskipning och
forvaltning bygger enligt RF:s terminologi inte pa forutsittningen, att en
artskillnad mellan dessa former kan pavisas, utan distinktionen 4r av rent
formell karaktir. Ombesorjes verksamheten av domstol bendmnes den
riattskipning, handhaves den av forvaltningsmyndighet bendmnes den
férvaltning. Terminologien kan i vissa fall forefalla ndgot egendomlig, vilket
sarskilt ssmmanhéinger med att vissa organ, som sysslar med likartade fragor
och ingér i samma instansordning, hamnat pa var sin sida om grinsen
domstol/férvaltningsmyndighet. D& en forvaltningsmyndighet handligger
ett betydelsefullt drende rérande myndighetsutévning mot enskild (jfr RF
11:7), ror det sig saledes om “forvaltning”, men om beslutet i drendet
Overklagas hos forvaltningsdomstol, blir dennas lika omfattande prévning av
exakt samma fraga en akt av ’rattskipning”. (Som nérmare utvecklas i kap. 7
nedan, fir man av det férhallandet, att distinktionen mellan rattskipning och
forvaltning i grunden bygger pa detta formella kriterium dock inte draga
slutsatsen, att ’férvaltning” ar exklusivt forbehallen forvaltningsmyndighe-
ter.)

Indirekt ges av andra grundlagsstadganden &n RF 1:8 en, dock ofullstdndig
bild av rittskipningens innebord. I RF 11:3 forbehalles sdlunda domstol i
princip att avgora rattstvister mellan enskilda, och enligt 2:9 skall frihetsbe-
révanden med anledning av brott eller misstanke om brott liksom andra
tvangsvisa omhéndertaganden kunna 6verprovas av domstol. Till domstols-
omréadet — alltsa till kategorien réttskipning — hidnfores emellertid traditio-
nellt inte bara avgdrandet av civilrattsliga tvister mellan enskilda rérande
deras personliga och ekonomiska forhallanden utan dven handldggningen av
t. ex. familjeréttsliga statusfragor (jfr RF 8:2), oberoende av huruvida en
tvist foreligger. Vad galler tillimpningen av regler om brott och réttsverkan
av brott (jfr RF 8:3 andra stycket) utstriackes pa liknande sitt det faktiska
réittskipningsomrédet av hivd utéver vad RF stadgar. Man har salunda inte
ansett sig kunna frankdnna domstol uppgiften att utméta formliga straff, som
ej ir bagatellartade, 4ven om de inte skulle innefatta ett frihetsberévande. Ej
heller har man vid tillimpning av offentligréttsliga regler utanfor straffrét-
tens doméner stannat vid att anfértro domstol — hér vanligen forvaltnings-
domstol — prévningen av fragor om tvangsvisa omhandertaganden. Aven
eljest d& frdga dr om Aaligganden for enskilda eller om annat ingrepp i
enskildas personliga eller ekonomiska férhallanden (jfr RF 8:3), har
provningen av rittssikerhetsskdl i betydande omfattning forlagts till
domstol. Sarskilt d& bedomningen huvudsakligen har karaktar av rattstill-
limpning tillféres den i regel domstolsomradet, men dven da den préglas av
lamplighetsdverviganden far domstol ofta ingad i instansordningen, da
resultatet — beslutet — har ingripande verkningar fér den enskilde.

Aven om fordelningen av uppgifter mellan domstolar och forvaltnings-
myndigheter de facto foljer vissa principer, star det klart att grundlagen
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saknar bestimda riktlinjer fér denna funktionsfoérdelning. Formellt limnar
RF statsmakterna en néstan total frihet att hinféra en angelédgenhet till
réattskipning eller till forvaltning. Det bor dessutom anmadrkas, att RF ej
heller ger nagon vigledning da det giller att sirhilla de for begreppen
rattskipning och forvaltning grundliggande begreppen domstol och forvalt-
ningsmyndighet. Atskilliga av RF:s bestimmelser forutsitter, att man kan
avgora till vilken av dessa kategorier ett visst organ ir att hanfora. Det giller
t. ex. reglerna i 2 kap. (9, 11 §§) och 11 kap. (1-5, 11 §§) om domstolar.
Sjélvfallet méaste man, for att inte hamna i en cirkel, avsta fran att bestimma
begreppen domstol och forvaltningsmyndighet med hjilp av termerna
rttskipning och forvaltning. Om man bortser fran eventuella olikheter vad
gller funktionerna aterstar som sirskiljande framst att domstolarna har en
mera kvalificerad sammansittning och tillimpar ett mera utvecklat férfaran-
de. Aven om de antydda kriterierna ingalunda generellt ger nagra sikra
hallpunkter, kan man dock med deras hjalp i huvuddrag urskilja de organ
som hanfores till resp. kategori. Problemet uppkommer endast betriffande
organ, som inte uttryckligen benimnts domstol. Har riksdagen i lag
betecknat ett organ som domstol, far dess grundldggande status i princip
anses avgjord.

Det synes salunda sté klart, att de funktioner som anges i RF 1:8 inte
uppfyller det krav pa konkretion som méaste foreligga, for att stadgandet skall
grunda en sadan beslutanderitt — en “’konstitutionell befogenhet” — som
avsesi RF 10:5 forsta stycket. RF 1:8 4r, som framgitt, hérvidlag dnnu vagare
dn den av GLB foreslagna FRF 1:7. Nyssnimnda slutsats framtrider som &n
mera motiverad, om man beaktar kravet pi att befogenheten skall vara
knuten till ett i RF angivet organ. (Detta kriterium behandlas nirmare nedan
i kap. 5.) Medan GLB i FRF 10 kap. angav huvuddragen av domstolsorga-
nisationen och niamnde de viktigaste av de allménna domstolarna resp.
forvaltningsdomstolarna, namnges i RF 11 kap. endast HD och RegR.
Antalet siarskilt uppriknade forvaltningsmyndigheter har ocksa reducerats i
forhallande till GLB:s forslag. Aven ur denna aspekt framstar det som
uteslutet att se RF 1:8 som ett stadgande om “konstitutionella befogenhe-
ter”, som endast kan 6verlatas under i forsta stycket av RF 10:5 angivna
forutséttningar.

I motiven till RF 10:5 andra stycket understrok departementschefen det
angeldgna i att “undvika att f4 ett mellanrum mellan de olika Gverlatelse-
reglernas tillimpningsomraden inom vilket befogenhetsoverlatelser dver
huvud taget inte kan 4dga rum”. Uttalandet vilar pé den ovannimnda
uppfattningen, att varje rittskipnings- och forvaltningsuppgift i RF princi-
piellt forbehalles svenska myndigheter, och att en 6verforing till utlindskt
eller internationellt organ fordrar uttryckligt grundlagsstod. Detta stod ges i
10:5 andra stycket betraffande funktioner, som tillkommer domstolarna och
forvaltningsmyndigheterna enligt 1:8 men som faller utanfér tillimpnings-
omrédet for 10:5 forsta stycket. Utformningen av andra stycket diskuteras
ndarmare i kap. 7.
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4.5.3 ”Den hogsta domsmakten”

Som framgatt av bakgrundsteckningen i avsnitt 4.1, tilldrog sig frigan om
mojligheterna att frinhdnda de bada hogsta domstolarna deras befogenheter
sarskilt intresse i forarbetena till den ursprungliga EG-paragrafen i GRF.
Négon klarhet naddes emellertid inte.

Vid en analys av RF 10:5 pakallar utdvningen av “’den hogsta domsmak-
ten” speciell uppmarksamhet, sérskilt mot bakgrund av att HD och RegR dr
de enda domstolar som namnges i RF. Det dr tydligt, att det dr dessa
domstolars verksamhet som maste stéllas i fokus vid 6vervidganden, huruvida
“beslutanderitt” av typ réttskipning skall anses falla under beskrivningen av
’konstitutionella befogenheter” i stadgandets forsta stycke.

I diskussionen rérande den nuvarande EG-paragrafens tillimpningsomra-
de skilde man mellan domstolarnas funktioner som slutinsatser inom ramen
for provning i ordindr vdg (RF 11:1) och deras uppgift att handha de
extraordinéra rittsmedlen (RF 11:11). P4 samma sétt har man forfarit, da
tillimpning av RF 10:5 senare aktualiserats i konkreta drenden (framst ang.
patentkonventionen; se nedan). Distinktionen &r uppenbarligen relevant
och ligger ocksd till grund for var framstillning i forevarande avsnitt.
Dirjamte behandlas vissa speciella uppgifter, som i RF 12:3 och 12:8
anfortros HD. Avslutningsvis tillfogas nagra ord om lagradets verksam-
het.

4.5.3.1 Ordindr prévning

Enligt RF 11:1 4 HD hogsta allminna domstol och RegR hogsta
forvaltningsdomstol. Ritten att fA mal provat av HD eller RegR kan
emellertid enligt samma stadgande begréinsas genom lag. RF kan alltsé sigas
i princip forbehalla de bada domstolarna uppgiften att vara slutinstans inom
resp. sektor, samtidigt som begransningar i fullfoljdsratten medges. (Ang.
kravet pa lagform, se nairmare nedan.)

Fullféljdsritten kan begrénsas pa olika sitt. Det kan réra sig om krav pa
sdrskilt tillstind for provning i de bada hogsta domstolarna. Sédan
forutsittning kan avse speciella drenden eller goras generell, oberoende av
drendetyp. Det kan ocksd vara friga om bestimmelser, som undantagslost
avskir mojligheterna att fa en provning till stand i HD eller RegR sévitt avser
en viss typ av drende eller vissa drendegrupper. Vad giller den sektor som
toppas av HD kan sdlunda hovritt eller tingsratt goras till slutinstans
betriffande vissa maltyper. P forvaltningsréttskipningens omrade kan pé
motsvarande sitt kammarritt eller ldnsrédtt fa denna uppgift. En annan
variant 4r, att ett helt annat organ ersitter HD resp. RegR som hogsta instans
i vissa drenden. Specialdomstolar kan t. ex. dvertaga HD:s uppgifter och
speciella forvaltningsdomstolar RegR:s. Dessa specialorgan kan s. a.s.
brytas in i den normala instansordningen och ha att dverprova avgéranden i
ligre domstolar, men det kan ocksé vara s, att hela instansordningen forses
med specialorgan. Vad giller administrativ besvarsprovning giller i bety-
dande utstrickning, att drendena — dven sddana som innehaller vésentliga
inslag av “’rittskipning” i materiell mening (jfr 4.5.2) — inte kan foras upp till
RegR utan i stillet slutligt avgores av regeringen.

Variationsmojligheterna &r salunda manga, da det géller att begrdnsa
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ratten till provning i HD och RegR. Ménga arendetyper dr de facto
undandragna prévning i de bada domstolarna. Arten och vidden av de
begriansningar som enligt RF 11:1 kan anses godtagbara paverkar den reella
inneborden av befogenheten att vara hogsta allmdnna domstol” resp.
“hogsta forvaltningsdomstol”. For att kunna bedoma i vad man 6verforingar
av rittskipningsuppgifter till icke-svenska organ paverkar en ’konstitutionell
befogenhet” enligt forsta stycket i RF 10:5, finns det darfor anledning att
nagot narmare undersoka mojligheterna att begrénsa ritten till fullféljd i HD
och RegR. For det férsta kan darvid stéllas fragan, om det dr forenligt med de
bada domstolarnas i RF 11:1 fastslagna position som hogsta instans inom
resp. sektor att lagstiftningsvdgen foretaga inskrankningar i obegrinsad
omfattning, eller om viss restriktivitet harvidlag forutsittes. For det andra
kan diskuteras vilken typ av fullfoljdsbegridnsning som avses. Giller det
endast inskrdankningar i mojligheten att fullfolja talan fran domstol under
HD och RegR enligt den ordinéra instansordningen, eller asyftas dven
lagstiftning, som lagger det slutliga avgérandet betraffande vissa malgrupper
i hinderna pé specialdomstol, speciell forvaltningsdomstol eller regering-
en?

Redan i remissyttrandena 6ver FU':s forslag till RF (5:2) uttrycktes tvekan
om hur reglerna om HD som innehavare av ”hogsta domsrétten’ i mal, som
tillhorde allmén eller sérskild domstols prévning, paverkade den i samma
paragraf stadgade mojligheten att enligt grunder, som angavs i lag, begréinsa
ratten att fullfolja talan till HD. Enligt Svea hovratt f6ljde harav — utan att
detta berorts i motiven — att inskrankning i fullfljdsratten endast fick ske i
begrinsad omfattning. Det kunde enligt hovritten t. o. m. ifragasattas, om
den av FU valda formuleringen medgav, att HD féridndrades till att bli en ren
prejudikats- och kassationsinstans. (SOU 1965:3 s. 103.)

Liknande tankar synes ligga bakom den syn pa det nu aktuella stadgandet i
RF 11:1, som framkommer i lagradets yttrande 6ver prop. 1977/78:1 om
dndring i patentlagen m. m. (Ang. detta lagstiftningsérende, se dven avsnitt
4.5.3.2.) I lagradsremissen hade DepCh bl. a. hidvdat, att det inte fanns
nagon i RF inskriven ritt att fullfélja talan till RegR i administrativa
drenden”, utan att rétten dartill var beroende av ’vad som foreskrives i lag
betriaffande varje slag av drenden”. Ritten att fullfélja talan till RegR i
drenden rérande ansdkan om patent kunde enligt DepCh t. ex. slopas eller
provningen av besvdar Over beslut av patentverkets besvirsavdelning
uppdragas at annan inhemsk myndighet (a. prop. s. 150). Lagradet
forklarade sig inte kunna dela denna uppfattning om innebérden av RF 11:1.
Bestimmelsen medgav visserligen, att fullfoljdsréitten kunde avskdras, men
den kunde inte anforas som stod for att ’regeringsrittens uppgift som hogsta
forvaltningsdomstol” Gverfordes vare sig till inhemsk myndighet eller till
internationellt organ. Emellertid blev det enligt lagriddets mening i det
aktuella fallet trots allt inte fraga om att inkrdkta pa “regeringsrittens
befogenhet att som hogsta forvaltningsdomstol prova besvér i patentéren-
den”, eftersom hela prévningen av europeisk patentansékan ”fran forsta till
sista instans”” ankom pé det europeiska patentverket (a. prop. s. 496). DepCh
vidholl emellertid sin instéllning.

Lagradets resonemang synes ge uttryck for uppfattningen, att RegR:s
stédllning som hogsta forvaltningsdomstol inte tillater kompetensoéverféringar
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i en utstrackning, som skulle kunna urholka denna grundlagsfasta position.
Vad man velat sla vakt om torde i forsta hand vara domstolens principiella
befogenhet att som hogsta instans handldgga sadana ur réttssdkerhetssyn-
punkt betydelsefulla och av rattsfragor praglade foérvaltningsarenden, dér
atminstone den slutliga provningen traditionellt ansetts bora forbehallas
forvaltningsdomstol. (Se 4.5.2; jfr anvdndningen av termen “mal” i
lagtexten, ett forhallande som emellertid inte ndrmare berores i forarbe-
tena.) Daremot anses RegR:s stéllning som hogsta férvaltningsdomstol inte
undergrivas, om — som i det aktuella fallet — hela provningsforfarandet fran
forsta till sista instans forlagges till helt nya organ. I denna situation, som
ingalunda &r ovanlig, t.ex. da provningen av nya forvaltningsdrenden
anfortros forvaltningsmyndighet med mojlighet till fullféljd i sista hand till
regeringen, ror det sig, kan man ha resonerat, inte om nagot intrdng i
domstolens s. a. s. ’naturliga” behdrighetssfar.

DepCh, & sin sida, torde i sitt stallningstagande ha vigletts av det
forhéllandet, att da enligt RF 11:1 den existerande “ritten att fa [t. ex.
patent]mél provat av ... regeringsratten kan begrdnsas genom lag”,
riksdagen maste vara oforhindrad inte bara att gora patentbesvérsritten till
slutinstans utan dven, om man skulle foredraga detta, att uppdraga at ett nytt
organ att efter besvar 6verprova patentbesvarsrattens beslut. Vilket alter-
nativ som &n vdljes, blir ju resultatet, att RegR ej langre blir hogsta
forvaltningsdomstol i patentmal, men i intet av fallen rubbas RegR:s
principiella stallning som hogsta férvaltningsdomstol, dven om den givetvis
genom sadan lagstiftning pa ett flertal omréden successivt kan komma att
urholkas. RF 11:1 ldgger inte uttryckligen nagra hinder mot en sadan
utveckling. DepCh torde ha menat, att omnamnandet av HD och RegR som
hogsta allmdnna domstol resp. hogsta forvaltningsdomstol inte utan stod i
lagtext eller forarbeten utgor tillracklig grund for att havda uppfattningen,
att riksdagens befogenhet att pa olika omraden skapa andra slutinstanser
endast skulle kunna ut6vas i begransad omfattning. Dérav skulle ocksa folja,
att riksdagen bor anses oférhindrad att genom skérpta regler om fullfoljds-
tillstand mera generellt reducera “ritten att fa mal provat’ av HD eller RegR
(jfr Svea hovritts ovan nimnda uttalanden). Anmarkas bor i sammanhanget
att KU i yttrandet 6ver grundlagspropositionen emfatiskt deklarerar, att RF
inte hindrar, “att genom vanlig lag nya domstolar inréttas, malgrupper
6verfors fran en domstol till en annan och fullféljdsratten beskérs” (KU
1973:26 s. 69).

Mojligheten att begréinsa ratten att fora upp mal till HD kan, som ndmndes
i inledningen till forevarande avsnitt, utnyttjas sa, att lagre allman domstol i
den ordinarie instansordningen — antingen hovritt eller underordnad
domstol — blir slutinstans i vissa mal (t. ex. RB 54:5-8, JB 8:33), eller att krav
pa provningstillstand uppstalles (RB 54:9-11). Ordalydelsen av RF 11:1 kan
framkalla tvekan, huruvida méls overforande till specialdomstols slutliga
provning omfattas av stadgandet, da ju bestimmelsen om begrénsningar i
ratten att fa mal provat av HD foljer omedelbart efter det att HD
klassificerats som “hogsta allmédnna domstol”. Av forarbetena framgar
emellertid att dven denna sektor avses, vilket torde sammanhanga med att
specialdomstol regelméssigt Overtar uppgifter, som tidigare handhafts av
eller ’naturligen” skulle ha tillkommit allmén domstol. (Se SOU 1972:15 s.
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193 f; enligt prop. 1973:90 s. 381 Gverensstimmer den slutligt antagna
bestimmelsen i sak med vad GLB féreslagit. Jfr dven FU:s ovanndmnda
forslag till RF 5:2, dar HD principiellt tillerkéndes "’ hogsta domsritten” dven
imal, som tillhérde sarskilda domstolars provning”.) Att HD i viss mening
framstér som 6verordnad” specialdomstolarna framgar dven av stadgandet
om extraordindra riattsmedel i RF 11:11.

Pa motsvarande sitt avser regeln om begransningar i RegR:s kompetens
inte endast det fall att forvaltningsdomstol, som ingir i den ordinira
instansordningen, gores till slutinstans (t. ex. LVU 20 § 3 st.), eller att krav
pa fullféljdstillstand uppstalles (FPL 35-36 §§). Aven inrittandet av speciell
férvaltningsdomstol med uppgift att utgéra slutinstans i vissa mal faller under
bestimmelsen; jfr t. ex. 1 § lagen (1978:28) om forsikringsdomstolar enligt
vilket stadgande "forsikringsoverdomstolen ar hogsta forsikringsdomstol”.
Det férhallandet, att atskilliga forvaltningsiarenden i sista instans dver huvud
inte avgores av forvaltningsdomstol utan av regeringen eller forvaltnings-
myndighet, tycks diremot inte ha asyftats i sammanhanget. Konsekvensen
forefaller da bli, att begransningar i mojligheterna att fora upp forvaltnings-
mél till RegR maste goras i lag, om malet 4r av “natur” att tillhéra
forvaltningsdomstols provning — DepCh talar, dock utan att explicit tillméta
ordvalet nagon betydelse, om domstolsmal” (prop. 1973:90 s. 381) - men
eljest kan foreskrivas i forordning. I praktiken torde det ocksé vara vanligt
férekommande, att besvérsvéigar med regeringen eller férvaltningsmyndig-
het som slutinstans foreskrives i férordning.

Diskussionen synes ge vid handen, att grundlagen principiellt tillater, att
ritten att f& mal provat av hogsta domstolen eller regeringsritten”
begrénsas genom lag, oberoende av vilken av de behandlade metoderna for
fullféljdsbegransning som viljes. (Som nyss namnts, anses dessutom nagon
allmén ratt” att féra upp forvaltningsirende till RegR inte foreligga, varfor
regler om andra besvirsvigar kan ges i férordning, om érendet inte ir av
sadan art, att en domstolsprovning framstar som naturlig.) Dock far
anvandningen av ordet “’begrinsas” anses markera, att inskrinkningarna
inte fir vara av den art att de i realiteten innebdr ett totalt hinder mot
prévningide bida domstolarna. Om forutséttningarna for provningstillstand
gores sé stringa, att fullf6ljd nirmast omojliggéres, eller om andra organ
gores till slutinstanser i s3 manga drendegrupper, att praktiskt taget inga
uppgifter inom den ordinara provningens ram aterstar for HD och RegR,
maéste grundlagens foreskrifter om domstolarnas stillning som “hogsta
allmdnna domstol” resp. “hégsta forvaltningsdomstol” anses ha blivit
asidosatta. Det ar emellertid knappast meningsfullt att hir diskutera, nar
denna smartgréns” skall anses nadd. En urlakning av domstolarnas
kompetens av sddana dimensioner framstir som helst orealistisk.

Utgangspunkten for det fortsatta resonemanget kring RF 10:5 bor alltsa
vara, att den “’beslutanderétt” som HD och RegR tillerkinnes i RF 11:1 inte
ar “konstitutionell” i den meningen, att rétten att f4 mal provat av de bada
domstolarna inte skulle kunna begrénsas utan grundlagsindring. Grundla-
gen kan endast sigas forbjuda begrénsningar, som ir si omfattande, att
domstolarnas i férsta meningen av RF 11:1 fastlagda position som "hogsta”
instans inom resp. sektor totalt skulle undergrivas.

Iforarbetena till RF 10:5 berérdes fragan tamligen summariskt. D4 varken
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proposition eller utskottsutlitande innefattade ndgot explicit stéllningsta-
gande hirvidlag, fir man falla tillbaka pa vad GLB anfort i motiven till FRF
9:5 forsta stycket. GLB fastslog hir, att ”den hogsta domsmakten” horde till
de befogenheter som inte utan grundlagsindring eller beslut enligt detta
stycke kan overlatas till mellanfolklig organisation”. Framstéllningen i
anslutning till detta konstaterande kan emellertid synas ndgot motségelse-
full. (Se SOU 1972:15 s. 185 f.)

A ena sidan papekades att bestimmelserna i FRF 10 kap. (1 och 2 §§) om
HD och RegR visserligen innebar, att ritten att fullfolja talan dit kunde
begrinsas genom lag, men att de inte medgav, att hogre domstolsinstans
inrittades. E contrario kan detta uttalande foranleda slutsatsen, att de bada
hogsta domstolarnas kompetens skulle kunna inskrdnkas genom att viss
malgrupp franhindes dem och 6verlimnades till internationellt organ, utan
att det for den skull vore friga om overférande av en “konstitutionell
befogenhet”. Daremot skulle regler om att internationellt organ skulle ha
rtt att overprova avgoranden i mél, som avgjorts av HD eller RegR,
innefatta ett ingrepp i resp. domstols grundlagsenliga befogenheter.

A andra sidan anknét GLB — i motiveringen for sitt forslag, att
mellanfolklig domstol i aktuellt hdnseende borde jamstillas med organisa-
tion for fredligt samarbete — till tanken pé inrdttande av en gemensam
nordisk patentinstans och férklarade sig darvid anse det uppenbartatt t. ex.
hogsta domsmakten inte ens i ’begransad omfattning’ skall kunna Overlatas
till en fristdende domstol under lindrigare férutséttningar &n dem som enligt
paragrafen skall gilla vid dverlatelse dérav till mellanfolklig organisation”.
D4 en sidan patentinstans ju inte skulle utgora en instans 6ver HD eller
RegR utan skulle 6vertaga mél, som eljest efter fullfoljd hort till den svenska
hogsta domsmakten”, borde emellertid, enligt vad GLB:s tidigare uttalan-
den givit vid handen, ingen Sverlatelse av “konstitutionell befogenhet”
foreligga. Forsta stycket av FRF 9:5 skulle dé inte vara tillimpligt.

Om man emellertid betraktar GLB:s uttalanden inte som forsok att ange
vigledande principer avseende annat dn som explicit berérdes utan som
exempel pa hur tvé konkreta situationer borde bedomas, kan motségelserna
framstd som mera skenbara:

Det forsta uttalandet ger uttryck fér den ndrmast sjalvklara uppfattningen,
att det maste vara fraga om 6verforande av konstitutionell befogenhet, om
man uppdrar at ett internationellt organ att dverpréva avgoranden av de
bada hogsta svenska domstolarna. Inrittas pa sadant sdtt en hogre
domstolsinstans, innebir detta en avvikelse frén bestimmelsen i FRF 10:1,
enligt vilken ’hégsta domstolen och regeringsrétten domer i sista instans’’ —
liksom det skulle innebira en avvikelse fran regeln i RF 11:1 om att ’hogsta
domstolen &r hogsta allmdnna domstol och regeringsratten hogsta forvalt-
ningsdomstol”. Att ritten att fullfolja talan till HD och RegR enligt FRF 10:2
resp. RF 11:1 far begrinsas genom lag foréndrar ju inte har bilden.

Det andra uttalandet, anknytande till tanken pa inrdttande av en nordisk
patentinstans, kan ge ett intryck av att en atgérd, varigenom HD eller RegR
ersdttes som slutinstans av ett internationellt organ, skulle falla under forsta
stycket av den foreslagna EG-paragrafen. Det skulle alltsa vara fraga om
situationer, dér instansordningen i dvrigt ir obruten men just den ordinarie
slutinstansen utbytes. Att ritten att fullfolja talan till de bada hogsta
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domstolarna enligt FRF 10:2 — liksom enligt RF 11:1 — skulle fa begransas
genom lag skulle enligt ett sidant synsitt inte férandra saken. Den beskrivna
Overforingen skulle i vart fall innebira ett dsidoséttande av foreskriften om
att HD och RegR “domer i sista instans” i en typ av drende, dar sa tidigare
varit férhéllandet. En “’konstitutionell befogenhet” skulle med andra ord
anses overford, dven om atgdrden endast skulle beréra kompetensen i en
viss, isolerad drendetyp och inte skulle rubba de bada hogsta domstolarnas
principiella stillning som slutinstanser inom resp. sektor. — En sddan tolkning
synes emellertid svarligen kunna férenas med vad GLB i anslutning till 1964
ars propositionsuttalande tidigare anfort dirom, att féremalet for dverlatelse
enligt forsta stycket i FRF 9:5 utgjordes av “befogenhet som i avsaknad av
fullmaktsstadgandet icke skulle kunna frantagas organet utan dndring av
regeringsformen”. Som ovan utvecklats, kan varken FRF eller RF ségas
hindra riksdagen fran att i vanlig lag ge foreskrifter om utbyte av slutinstans.
En négot egendomlig konsekvens av GLB:s resonemang — om det uppfattas
pé detta sdtt — bor ocksa papekas. Foljden skulle ndmligen bli, att det inte
vore friga om overférande av konstitutionell kompetens, om man forst
genom lag begrinsade fullfoljdsratten och gjorde hovritt eller kammarritt
till slutinstans i viss drendetyp och sedan ersatte den nya slutinstansen med ett
internationellt organ. Det bor emellertid avslutningsvis understrykas, att den
hér férda diskussionen innefattar en viss hardragning av ett uttalande, som
primért endast hanforde sig till fragan, om mellanfolklig domstol i aktuellt
hénseende borde jamstéllas med mellanfolklig organisation.

En tredje situation, som inte omfattas av GLB:s nyssnimnda motivutta-
landen, r den dé en befintlig instansordning, toppad av HD eller RegR, i sin
helhet utbytes mot internationella organ. Det framstér som oklart, om en
sddan atgird med GLB:s synsitt skulle anses innefatta ett avsteg frén den i
FRF 10:1 fastlagda principen, att de bada svenska hogsta domstolarna
’domer i sista instans”. Denna regel — liksom den gillande bestimmelsen i
RF 11:1 om HD som “hogsta allmdnna domstol” och RegR som ’hogsta
forvaltningsdomstol” — vilar uppenbarligen pa forutsittningen, att drendena
i ldgre instanser avgores av svenska organ. Skulle svensk myndighet inte
ldngre vara underinstans, synes underlaget for tillimpning av regeln om HD
och RegR som slutinstanser bortfalla. Ett resonemang av denna typ torde
ligga bakom lagradets konklusion i det ovan nimnda drendet angéende
andringar i patentlagen som en f6ljd av anslutningen till den europeiska
patentkonventionen. Som framgatt, stéllde sig lagradet principiellt avvisan-
de till tanken, att grundlagen skulle medge 6verforande av “regeringsrittens
uppgift som hogsta forvaltningsdomstol” till internationellt organ. D&
emellertid i det aktuella fallet hela provningen “fran forsta till sista instans”
skulle ankomma pa internationellt organ, var det enligt lagrddet inte fraga
om att inkrdkta pA RegR:s grundlagsenliga befogenheter, varfor tillimpning
av RF 10:5 forsta stycket inte pafordrades.

De synpunkter vi ovan utvecklat kan i korthet sammanfattas salunda.
Enligt var mening blir foljden av utformningen av RF 11:1, att éverforande
till internationellt organ av de hogsta domstolarnas funktioner som
slutinstanser inom ramen for provning i ordindr vidg endast i mycket
begransad utstrackning foranleder tillimpning av RF 10:5 férsta stycket. De
formellt obegransade mojligheterna att genom vanlig lag begrinsa rétten att
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fa mal provat av HD eller RegR innebar, att domstolarna hirvidlag knappast
tillerkannes nagra konstitutionella befogenheter i EG-paragrafens mening,
dvs. befogenheter som eljest inte kunnat franhdndas dem utan grundlagsand-
ring. Da i RF 11:1 emellertid fastslas att HD ar hogsta allmdnna domstol”
och RegR ’hogsta forvaltningsdomstol”, maste héri ligga ett hinder mot
regler, som medger att annat organ Overprovar de badda domstolarnas
avgoranden. Befogenheten att i denna mening utgéra hogsta domstol &r
saledes “konstitutionell”” och ett avsteg avinnebdrd, att internationellt organ
pa detta sétt blev 6verordnat HD eller RegR, skulle kréva tillimpning av RF
10:5 forsta stycket. I ovrigt tillforsdakras HD och RegR endast en principiell
stallning som hogsta domstol inom resp. réattskipningssektor. Den ytterligare
“konstitutionella befogenhet” som kan hérledas ur denna grundldggande
positionsbestimning, jimte det forhallandet att fullfoljdsritten endast far
“begrinsas” — inte totalt avskaffas —, skulle bestd i ett forbud mot
genomforande av inskrdnkningar i domstolarnas kompetens i en sadan
omfattning, att grundlagens karakteristik av domstolarnas funktioner inte
langre motsvarades av realiteterna. En overlatelse av sddana dimensioner till
ett internationellt organ forefaller emellertid inte realistisk.

Var uppfattning harvidlag synes i princip 6verensstimma med den som
DepCh gav uttryck for i drendet angaende Sveriges anslutning till den
europeiska patentkonventionen. Den ligger ocksa i linje med vad KU i
yttrande Gver grundlagspropositionen anfért om inneborden av RF 11:1.
Foljden av den redovisade instéllningen blir emellertid inte, att riksdagen
utan vidare kan Overfora delar av HD:s eller RegR:s nuvarande befogenhe-
ter till internationellt organ. Som framgatt av avsnitt 4.5.2, kréaves alltid
iakttagande av det kvalificerade beslutsforfarandet enligt RF 10:5 andra
stycket. Konsekvenserna av att de bdda domstolarnas i RF 11:1 angivna
funktioner endast i mindre man dr att hénfora till sddana “’konstitutionella
befogenheter” som avses i forsta stycket av RF 10:5 blir alltsi mindre
dramatiska dn enligt den under GRF:s tid géllande ordningen, dér valet stod
mellan tillimpning av EG-paragrafen och vanligt majoritetsbeslut i riksda-
gen.

4.5.3.2 Extraordindr provning

I motiven till FRF 9:5 konstaterade GLB, att resningsbefogenheten var
exklusivt forbehéllen HD och RegR, och drog dirav foljande slutsats: ”Att
overfora tillimpning av svensk lag till utldndska eller internationella organ
som ir undandragna den kontroll som ligger i resningsinstitutet innebér en
begransning av de hogsta domstolarnas grundlagsenliga uppgifter och kraver
darfor dndring av grundlag eller, savitt det ar frdga om overlatelse till
mellanfolklig organisation for fredligt samarbete, beslut enligt férsta stycket
denna paragraf.” (SOU 1972:15 s. 185f.)

Uttalandet synes emellertid knappast forenligt med den utformning GLB
givit resningsreglerna. Resning i avgjort drende fick ndmligen enligt FRF
10:12 beviljas i enlighet med vad som foreskrives i lag eller eljest giller”,
vilket enligt motiven markerade, att riksdagen hade “full frihet att i lag ge
bestimmelser om de tva hogsta domstolarnas handhavande av dessa
riattsmedel” (SOU 1972:15 s. 201). Detta bor rimligen — som papekades av
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RegRidess remissyttande 6ver forslaget —betyda, att rétten till resning enligt
forslaget skulle kunna inskrdnkas genom en av riksdagen antagen lag. (Se
prop. 1973:90 bil. 3 s. 237, 262.) Utan att detta explicit medgavs, tycks
emellertid RegR:s kritik pd denna punkt ha tagits ad notam. I RF 11:11
fastslas ndmligen klart RegR:s resp. HD:s befogenhet att bevilja resning i
avgjort drende och att aterstilla forsutten tid. Tilligget, att nirmare
bestimmelser hirom kan meddelas i lag”, avses tydligtvis inte skola 6ppna
mojlighet att i lag begrénsa tillgangen till dessa remedier, utan dirmed torde
endast markeras att riksdagen i sddan form kan ge ndrmare regler om
forfarandet m. m. (Propositionen ér hérvidlag féga upplysande; se s. 409.)
Slutsatsen blir dé, att GLB:s principiella stindpunkt, att resningsbefogen-
heten har karaktdr av “konstitutionell befogenhet”, mot bakgrund av
beredningens eget forslag angdende resningsinstitutets utformning i grund-
lagen framstod som diskutabel, men att den genom att man frangick forslaget
hirvidlag kommit att bli korrekt. Darav féljer emellertid inte, att GLB:s
ovan citerade uttalande angaende EG-paragrafens tillimpningsomrade
nddvéndigtvis innefattar en riktig beskrivning av rittsldget.

Konstaterandet av att RF 11:11 tillerkdnner RegR och HD en konstitu-
tionell befogenhet innebér givetvis, att sjdlva uppgiften att bevilja resning
och restitutio fatalium inte kan Overlatas till vare sig inhemskt eller
internationellt organ utan grundlagsandring eller — vad géller det senare fallet
— beslut enligt RF 10:5 forsta stycket. Sadan direktéverféring av konstitu-
tionell kompetens erbjuder inga tillimpningsproblem; hér bortses dé fran att
foreskriften om att verlatelse endast far ske i begrédnsad omfattning” torde
omdjliggdra en dylik delegation. Vad som tarvar ndrmare éverviganden ir i
stillet det forhallandet, att overlatelser av olika rittskipnings- eller
forvaltningsuppgifter till ett icke-svenskt organ kan fi som konsekvens, att
HD eller RegR inte lidngre kan bevilja resning eller aterstélla forsutten tid i
de drenden som omfattas av Gverlatelsen. For att avgora fragan, huruvida en
sddan 6verlatelse pafordrar tillimpning av RF 10:5 forsta stycket, 4r det inte
nog att kunna konstatera, att RF 11:11 avser en konstitutionell befogenhet.
Man maste ocksa faststilla omfattningen av denna befogenhet eller med
andra ord inneborden av den kontrollfunktion som RF 11:11 tillerkénner de
bida hégsta domstolarna. GLB anger i det ovan citerade uttalandet, dock
utan att ndrmare utveckla saken, et tolkningsalternativ. P4 detta replierades
isamband med Sveriges anslutning till den europeiska patentkonventionen,
dir frégan blev aktuell. I den fortsatta framstillningen behandlar vi
fragestéillningen ur ett nagot bredare perspektiv men med anknytning till vad
som fOrevarit i detta drende. For enkelhetens skull talas i det foljande endast
om resningsinstitutet; det anforda giller i tillimpliga delar dven restitutio
fatalium.

En mojlighet ar att se saken s, att varje dverlimnande av beslutanderitt
till icke-svenskt organ kréver iakttagande av det i RF 10:5 forsta stycket
stadgade forfarandet, om overlatelsen reducerar HD:s eller RegR:s befint-
liga kompetens som resningsinstans. Darvid maste emellertid beaktas att
resningsinstitutet har ett mycket vidstrickt tillimpningsomrade. I forvalt-
ningsréttslig praxis uppstilles salunda lindriga krav bade vad giller arten av
organ, vilkas avgoranden kan bli foremal for resning, och kvalitén pa de
beslut som anses resningsbara. (Se Ragnemalm, Extraordinira rittsmedel i



58 Konstitutionella befogenheter SOU 1984:14

forvaltningsprocessen kap. V och VI.) Konsekvenserna skulle i har aktuellt
hianseende bli synnerligen langtgdende. Snart sagt varje overforande av
offentlig réttskipnings- eller forvaltningsuppgift till internationellt organ
skulle samtidigt innebdra delegation av en ’konstitutionell befogenhet” i
denna mening. Den i nidrmast foregdende avsnitt (4.5.3.1) behandlade
fragestéllningen skulle ddrmed bli tdmligen ointressant, eftersom en
uppgiftsoverforing, som pa det ena eller andra sittet inkraktar pa de bada
hogsta domstolarnas stéllning som principiell slutinstans inom ramen for ett
ordinart fullféljdsforfarande, ju samtidigt paverkar resningsbefogenheten
och ddrmed hur som helst skulle pafordra tillimpning av forsta stycket i RF
10:5. Da forsta stycket salunda i vid utstrackning skulle bli tillimpligt,
uteslutes ddrmed i samma man tillimpning av stadgandets andra stycke.
Detta betyder i sin tur, att en uppgiftsoverlatelse, som skulle nagga
resningsbefogenheten i kanten, endast — under i forsta stycket stadgade
forutsédttningar — skulle kunna ske till mellanfolklig organisation for fredligt
samarbete eller mellanfolklig domstol men 6ver huvud inte till ’annan stat”
eller till annan typ av ’mellanfolklig organisation” eller “utlédndsk eller
internationell inrédttning eller samfallighet”. Andra stycket i RF 10:5 skulle
med andra ord bli praktiskt taget betydelseldst, och Gverlatelse av sé gott som
varje offentligréttslig befogenhet — dven tdmligen triviala forvaltningsupp-
gifter — pafordra tillimpning av forsta stycket.

Det forefaller inte troligt, att de nyss beskrivna effekterna varit asyftade av
lagstiftaren. Fragan, hur GLB:s ovan citerade uttalande harvidlag skulle
forstas, aktualiserades av patentpolicykommittén i betankandet “’Internatio-
nellt patentsamarbete II”” (SOU 1976:24 s. 204 ff). Bakgrunden var den, att
ett svenskt tilltrdde till den europeiska patentkonventionen skulle leda till att
det slutliga avgorandet i drenden rérande ansdkan om patent for Sverige i viss
omfattning kom att dga rum hos internationellt organ. Att RegR:s
dittillsvarande kompetens som besvérsinstans diarigenom kom att beskéras
ansags inte konstituera en sadan 6verlatelse av beslutanderatt som avses i RF
10:5 forsta stycket, eftersom rétten att fullfélja talan hos RegR enligt RF 11:1
inte dr absolut utan beroende av vad som foreskrives i lag betraffande varje
sarskilt slag av drende. Inte heller det forhallandet, att RegR:s befogenheter
som resningsinstans enligt RF 11:11 de facto samtidigt kom att inskrdnkas,
ansags emellertid innefatta en Overlatelse av domstolens grundlagsenliga
uppgifter. Till stod héarfor aberopade kommittén GLB:s uttalande, vilket
ansags skola forstas sa, att endast en 6verforing av “tillimpning av svensk
lag” till organ, som &ar undandragna den kontroll som ligger i resningsinsti-
tutet, innebure delegation av en konstitutionell befogenhet”. Da det
europeiska patentverket endast skulle tillimpa konventionen och inte svensk
lag, innefattade Gverforing av uppgifter till denna internationella organisa-
tion inte nagon begrinsning av RegR:s grundlagsfdsta kompetens att inom
resningsinstitutets ram kontrollera tillimpningen av svensk lag.

Vid drendets fortsatta behandling instdmdes principiellt i kommitténs pa
GLB:s uttalande baserade ésikt, att det maste vara frdga om en 6verforing av
tillampningen av svensk lag, for att ett beslut enligt RF 10:5 forsta stycket
skulle kravas. Da det emellertid hér var fraga om att ge materiell rattsverkan i
Sverige at beslut, som fattats av ett internationellt organ pa grundval av
konventionsbestammelser, som var avsedda att komplettera eller ersitta
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staternas nationella patentlagstiftning, fanns det enligt DepCh “’goda skl att
i det hinseende som det nu ar fraga om jamstdlla konventionsregleringen
med nationell svensk lagstiftning”. Riksdagens beslut att godkdnna den
europeiska patentkonventionen borde saledes fattas i den ordning som
foreskrives i RF 10:5 forsta stycket, med hénsyn till att beslutet innefattade
en inskrdnkning i RegR:s i RF 11:11 stadgade befogenhet att inom
resningsinstitutets ram kontrollera tillampningen av svensk lag — eller
darmed jamstilld normgivning. (Prop. 1977/78:1 del A s. 150 ff.) Lagradet
ansl6t sig, liksom sedermera KU och LU, till DepCh:s pa nyssndmnda sétt
motiverade slutsats, och riksdagen beslot i enlighet harmed. (A. prop. s. 496,
LU 1977/78:10 s. 63 £, 69 £.)

Som framgatt, har GLB:s i inledningen till férevarande avsnitt citerade
uttalande bildat basen for resonemanget kring EG-paragrafen i drendet
rorande patentkonventionen. Det kan ifragaséttas, om man inte dragit vél
stora vixlar pa ett av GLB —utan nagra som helst anslutande kommentarer—i
en mening anvént ordval. GLB markerar pa intet sitt, att man avsett att
draga en skarp skiljelinje mellan "tillimpning av svensk lag” och av andra
normer, t. ex. konventionsbestimmelser. Det i patentkonventionsérendet
valda tolkningsalternativet eliminerar emellertid till en del de ovan
papekade, nidrmast orimliga konsekvenser som en tillimpning av GLB:s
uttalande skulle fororsaka, om tonvikten inte lades pa orden "tillimpning av
svensk lag”. Tillimpningsomradet for forsta stycket i RF 10:5 blir ddrmed
inte fullt s& vidstrdackt som uttalandet i forstone ger vid handen.

I grunden visentligare dr emellertid att sjdlva utgangspunkten fér GLB:s
uttalande kan ifragasittas. Resonemanget vilar pad den grundldggande
forutsittningen, att resningsinstitutet tillférsakrar RegR resp. HD befogen-
heten att kontrollera tillimpningen av svensk lag (eventuellt ocksa ddrmed
jimstilld normgivning). RF 11:11 ger emellertid knappast uttryck for
tanken, att detta skulle vara resningsinstitutets innebérd. Stadgandet
reglerar kompetensfordelningen mellan RegR och HD vad géller provningen
av fragor om resning (och restitutio fatalium) i drenden, som avgjorts av
svenska myndigheter. Typen av slutinstans inom ramen for ordinér prévning
ar dérvid bestimmande for vilken av de bada hogsta domstolarna som skall
handha de extraordinira réttsmedlen. Ror det sig om “drende for vilket
regeringen, forvaltningsdomstol eller forvaltningsmyndighet &r hogsta
instans” — alltsa férvaltningsidrenden — 4r RegR behorig. I annat fall” — dvs.
da allmén domstol eller specialdomstol ar slutinstans — tillkommer prévning-
en HD. Den “’konstitutionella befogenhet’”” som innefattas i RF 11:11 synes
knappast kunna sdgas avse kontrollen av tillimpningen av svensk lag utan
snarare kontrollen av svenska myndigheters rattstillimpning. Valet av
betraktelsesitt dr ingalunda egalt. Som nedan skall visas, leder de bada
varianterna till helt olika svar pa den har aktuella frigan. Som stod for att det
senare alternativet kan framstd som rimligast skall emellertid forst nagot
berdras frigan om mojligheten att fa resning i drenden, som innefattar s. k.
offentlig forvaltning genom enskilda.

Enligt RF 11:6 tredje stycket kan forvaltningsuppgift 6verldmnas till
bolag, forening, samfillighet, stiftelse eller enskild individ; innefattar
uppgiften myndighetsutovning, skall det ske med stod av lag. Kanneteck-
nande for en sadan uppgiftsoverforing dr, att det privata subjektet
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bemyndigas att fatta beslut pa basis av offentligrittsliga forfattningsbestam-
melser. Grundlagen medger saledes, att tillimpningen av svensk lag och
andra offentligrittsliga normer delegeras till enskilda subjekt, som alltsa inte
utgér myndigheter. I den man de beslut privata organ fattar vid utévning av
den delegerade befogenheten kan 6verklagas hos statlig myndighet, torde
delegationen inte ha ndgon inverkan pa resningsbefogenheten. Detsamma
torde gilla, om beslutet skall faststdllas av statlig myndighet efter ett
understillningsforfarande (jfr RA 1981 2:8, dir resningsansokningen
emellertid avsag regeringens beslut att avvisa besvir over det understill-
ningspliktiga beslutet). Det ror sig da fortfarande om “édrende for vilket
regeringen, forvaltningsdomstol eller forvaltningsmyndighet &r hogsta
instans”’, med f6ljd att RegR enligt RF 11:11 kan bevilja resning. Alternativt
kan det vara fraga om drende, dir talan fullféljes hos allmédn domstol eller
specialdomstol, varvid HD enligt samma grundlagsstadgande &r behorig
resningsinstans. Skulle ddremot mojlighet helt eller delvis saknas att fa det
privata subjektets tillimpning av svensk lag 6verprovad av statlig myndighet i
ordindr védg, ar det tveksamt, om det finnes nagon resningsmojlighet. (Jfr
Ragnemalm, Extraordindra rittsmedel i fOrvaltningsprocessen, 1973, s.
89 f.) RegR ir enligt lydelsen av RF 11:11 inte behorig att prova en ansékan
om resning avseende ett sddant beslut. Det ter sig ologiskt, att HD:s
restkompetens — i annat fall”” — skulle kunna aktualiseras. Da objektet for
delegation enligt RF 11:6 tredje stycket utgores av ’forvaltningsuppgift”,
skulle en annorlunda tolkning leda till den mot sjdlva principen for
kompetensfordelningeni RF 11:11 stridande f6ljden, att HD har skulle ha att
befatta sig med administrativa drenden. (En forklaring till denna lucka i
systemet skulle dock kunna vara, att saken inte uppmirksammades, nir
GLB:s forslag hérvidlag frangicks; enligt detta forslag hade HD resningsbe-
fogenhet i férvaltningsdrenden, som inte hade RegR som slutinstans.)
Det sagda torde visa, att RF 11:11 knappast bor anses tillerkdnna RegR
och HD négon allmén rétt att kontrollera tillimpningen av svensk lag, en
befogenhet som endast skulle kunna inskrankas genom grundlagsindring.
En siddan begrénsning av de bada domstolarnas befintliga kompetens som
resningsinstanser kan utan att RF revideras astadkommas dven pa annat stt
dn genom uppgiftsdelegation enligt RF 11:6 tredje stycket. RF 11:11
innefattar inget forbud mot att resningsbefogenheten de facto inskrénkes,
t. ex. genom att vissa drendetyper — och/eller vissa organ — helt enkelt
forsvinner till f61jd av ny inhemsk lagstiftning. Pa motsvarande sitt synes
stadgandet inte hindra, att vissa drendetyper undandrages resningsinstitutets
tillimpningsomrade genom att de dverfores till icke-svenska organ. (Aren-
dena skulle dven teoretiskt forst kunna helt elimineras som objekt for svensk
offentlig verksamhet for att sedan ateruppsta som uppgifter for internatio-
nellt organ.) Vad RF 11:11 garanterar synes alltsa vara, att RegR kan bevilja
resning (och aterstélla forsutten tid) i drenden, som vid varje tidpunkt faktiskt
handligges av svenska organ — drenden for vilka svensk myndighet vid det
aktuella tillfdllet 4r hogsta organ. Det &r alltsa frdga om en s. a. s. principiell
befogenhet med ett stindigt foranderligt tillampningsomrade. De béada
hogsta domstolarnas grundlagsenliga kompetens enligt RF 11:11 paverkas
sdlunda enligt detta resonemang inte av att t. ex. en svensk férvaltningsmyn-
dighets befintliga uppgifter 6verfores till en internationell organisation —
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oberoende av vilken typ av normer detta organ har att tillimpa — trots att en
automatisk foljd harav blir, att resningskompetensen vad géller den aktuella
drendetypen inskridnkes. Huruvida RF 10:5 — forsta eller andra stycket — blir
tillimplig beror alltsd uteslutande pa om den direkt éverforda beslutande-
ratten kan hinforas till stadgandet.

Trots att RF 11:11 till skillnad fran 11:1 inte medger, att den stadgade
funktionen “’kan begransas genom lag”, synes det férda resonemanget visa,
att inte heller resningsbefogenheten ar “’konstitutionell” i den meningen, att
grundlagen hindrar en faktisk reduktion av befogenhetens tillimpningsom-
rade, genom att rattskipnings- eller forvaltningsuppgifter overfores till
internationellt organ. (Daremot ar naturligtvis sjilva resningsbefogenheten,
som tidigare pdpekats, ’konstitutionell” i den meningen, att RF inte medger,
att HD och RegR ersittes av utlindska resningsinstanser.) Nagot skydd mot
en sadan indirekt urlakning av det grundlagsfista resningsinstitutet kan RF
11:11 knappast anses ge. Dock bor samma reservation som den ovan
betraffande RF 11:1 anforda tillaggas. Overfores rattskipnings- och forvalt-
ningsuppgifter i sddan omfattning, att resningsinstitutet nistan helt sittes ur
spel, far en “’konstitutionell befogenhet” i den mening som avses i forsta
stycket av RF 10:5 troligen samtidigt anses ha blivit delegerad. Bortser man
fran denna mindre sannolika situation, torde alltsd RF 11:11 inte hindra, att
offentligrattsliga uppgifter 6verlates till icke-svenska organ med tillimpning
av RF 10:5 andra stycket. Givetvis kan emellertid forsta stycket i samma
stadgande aktualiseras men da av den anledningen, att den direkt 6verforda
uppgiften i sig innefattar en “’konstitutionell befogenhet”.

Avslutningsvis bor erinras om att det har forda resonemanget vilar pé
forutsdttningen, att RF 11:11 avsetts skola utesluta mojligheten att i lag
begrénsa tillgangen till resningsinstitutet. Antagandet bygger, som i inled-
ningen till detta avsnitt utvecklats, frimst pa vad som harvidlag framkommit i
forarbetena. Lagtexten har emellertid knappast givits en utformning, som gor
denna slutsats absolut nédvéndig. Stadgandet skulle ocksa kunna forstas sé,
att HD och RegR endast tillforsdkras den principiella befogenheten att vara
resningsinstanser, men att det i och for sig inte hindrar, att resningsmojlig-
heten begrinsas pa samma sitt som enligt RF 11:1 uttryckligen géller
betraffande mojligheten att i ordinér vég féra upp mal till de bada hogsta
domstolarna. Som framgatt, synes emellertid resultatet vad giller tolkningen
av RF 10:5 hérvidlag bli detsamma.

4.5.3.3 Sdrskilda HD tillkommande befogenheter

Tva stadganden i RF aldgger HD konkret bestimda uppgifter. Domstolen
provar enligt 12:3 och 12:8 atal for brott i utovningen av resp. statsradstjénst
och tjénst som ledamot av HD eller RegR. Enligt andra stycket i sistnimnda
stadgande provar man dessutom, om justitierad eller regeringsrad enligt vad
ddarom é&r foreskrivet skall skiljas eller avstingas fran sin tjénst eller alidggas
att underga ldkarundersokning. Samtliga dessa uppgifter &r uppenbarligen
att hdnfora till utdvning av sadan beslutanderitt som avses i RF 10:5 forsta
stycket.
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4.5.3.4 Lagradet

I samband med den hogsta domsmakten” kan dven noteras att RF 8:18
foreskriver, att det skall finnas ett lagrad, vari ingdr domare i HD och RegR.
Da lagrédets uppgifter endast ar att avge yttranden Over lagforslag, och da
dess horande i intet fall enligt RF (jfr ddremot RO 4:10) édr obligatoriskt,
saknar organets verksamhet emellertid intresse i forevarande samman-
hang.

4.5.4 1 RF specificerade forvaltningsuppgifter

Ett antal tdmligen disparata befogenheter, som anfértrotts organ av typ
forvaltningsmyndighet, har givits en sddan direkt forankring i RF, att de
maéste anses falla inom tillimpningsomradet fér RF 10:5 forsta stycket. De
bér ldmpligen noteras i férevarande sammanhang, 14t vara att flera av de
aktuella funktionerna knappast innefattar typiska forvaltningsuppgifter.

Av de forvaltningsmyndigheter, som enligt RF 11:6 lyder under regering-
en, har endast JK i RF tillagts en sarskilt angiven befogenhet. Enligt 12:8
fungerar han som aklagare vid beivrande av brott i utévningen av tjdnst som
ledamot av HD eller RegR.

Vad giller den under riksdagen lydande férvaltningen innefattar RF
diaremot flera kompetensregler av ovan angiven art. Med hédnsyn till
uppgifternas samband med riksdagens verksamhet i dvrigt har emellertid,
som ovan famgatt, valts att redovisa dessa bestimmelser i direkt anslutning
till framstillningen avseende de beslutsfunktioner som &r mera direkt
integrerade med sjilva riksdagsarbetet. Se 4.2.5 angdende valprovnings-
ndmnden och 4.2.6 angdende riksdagens verk.

4.6 Kommunerna

Enligt RF 1:1 utgér den kommunala sjalvstyrelsen vid sidan av det
representativa och parlamentariska statsskicket medel for forverkligande av
den svenska folkstyrelsen. Den kommunala organisationens grundldggande
struktur slas fast i RF 1:7, som foreskriver, att det skall finnas primérkom-
muner och landstingskommuner. Samma stadgande grundlagsfister den
kommunala sjélvstyrelsens princip genom att ange, att beslutanderatten i
kommunerna utovas av valda forsamlingar. (Vad giller de kyrkliga
kommunerna, som ges grundlagsforankring i RF 6b p. 9, 6ppnas dock
mojlighet att bibehélla ordningen med kyrkostdmma i mindre forsamlingar.)
Vid sidan av de beslutande forsamlingarna finnes enligt RF 1:8 kommunala
férvaltningsmyndigheter f6r utévande av offentlig férvaltning.

Trots att den kommunala sjalvstyrelsen salunda tillerkints en grundlag-
gande betydelse for folkstyrelsen, har dess innebord i mycket begrénsad
utstrdckning preciserats direkt i grundlagen. Till 6verviagande del bemyndi-
gar RF i stillet riksdagen att genom vanlig lag (jfr 8:5), med olika mojligheter
till delegation (jfr 8:9, 11), normera den kommunala sjalvstyrelsen.
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4.6.1 De beslutande férsamlingarna

Som ovan frambhallits, utvas enligt RF 1:7 beslutanderitten i kommunerna
av valda forsamlingar. Grundlagen medger 6ver huvud inte, att denna
beslutanderitt Overféres till annat organ. Aven om beslutanderittens
innebord inte &r preciserad i RF utan framkommer i olika normer av ligre
dignitet, dr det salunda uppenbart, att grundlagen hir férbehaller de
representativa kommunala organen en principiell befogenhet, vilken sdsom
direkt inskriven i RF inte kan frantagas dem utan grundlagséndring. Man
synes alltsd hédr fa skilja mellan denna principiella befogenhet och de
enskilda, pd ldgre normer baserade uppgifter, som tillsammans ger innehll
at befogenheten. (Jfr 4.4.1.4 ang. regeringens forvaltningsmakt.)

I ett avseende tillerkdnnes kommunerna, dvs. deras valda forsamlingar,
emellertid i RF en bestdmd typ av beslutanderétt. Enligt RF 1:7 andra stycket
far de taga ut skatt for skotseln av sina uppgifter. Att kommunernas
beskattningsritt inte kan elimineras, men i detaljhinseende begrinsas,
genom vanlig lagstiftning framgar av RF 8:5, som hirvidlag endast
tillerkédnner riksdagen befogenhet att i lag reglera “grunderna” fér den
kommunala beskattningen. Det forhallandet, att foreskrifter om den
kommunala beskattningen —i vad de innefattar mera dn grunderna foér denna
—faller utanfor det primara lagomradet, skall enligt uttryckligt undantag i RF
8:13 andra stycket ej heller innebira, att regeringens restkompetens
aktualiseras.

RF har alltsd i andra stadganden slagit vakt om principen, att den
kommunerna i 1:7 tillforsdkrade beskattningsritten innefattar en beslutan-
deritt, som inte kan frantagas dem utan grundlagsindring. Beslutandert-
tens faktiska omfattning kan dock variera frén tid till annan. Grundlagsstad-
gandet foreskriver namligen, att skatt fir tagas ut for skotseln av
kommunernas uppgifter, men anger inte vilka dessa uppgifter dr. Som
framgatt ovan, bestimmes uppgifterna i foreskrifter, som antagits enligt
reglernai 8 kap. Omfattningen av de kommunala uppgifter for vilka skatt far
uttagas varierar alltsé beroende pa innehéllet i regler av ligre dignitet. D4 RF
emellertid forutsétter, att kommunerna har uppgifter, och inte kan anses
tillata, att den kommunala verksamheten alltfor radikalt beskéres, aterstar
foljdenligt alltid en kommunal beskattningsritt, vilken innefattar en siadan
beslutanderétt som avses i RF 10:5 forsta stycket.

4.6.2 De kommunala forvaltningsmyndigheterna

Till skillnad fran de representativa forsamlingarna betraktas de kommunala
styrelserna och namndernai RF som forvaltningsmyndigheter. RF innehéller
inga regler, som direkt tillerkédnner kommunala férvaltningsmyndigheter en
bestdmd beslutanderatt. Harvidlag géller endast bestimmelseni 1:8, som vid
sidan av statliga forvaltningsmyndigheter 4ven nimner kommunala sadana
som utdvare av offentlig férvaltning. Férdelningen av forvaltningsuppgifter
mellan stat och kommun &r inte fastlagd i grundlagen. RF 11:6 andra stycket
forutsétter emellertid, att det finnes kommunala férvaltningsuppgifter, och
ger stod for stadganden i forfattningar tillkomna enligt reglerna i 8 kap., i
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vilka kommunerna anfortros olika samhaéllsfunktioner. Angéende de kom-
munala forvaltningsmyndigheternas verksamhet hénvisas till avsnitt 4.5.2
och kap. 7.

4.7 Kyrkomotet

Enligt p. 9 andra stycket i RF:s overgangsbestammelser (i lydelse enligt SFS
1982:937) skall foreskrifter om medlemskap i svenska kyrkan meddelas
genom lag, som stiftas av riksdagen med samtycke av kyrkomotet. Denna
bestammelse tillforsakrar kyrkomotet en medbestammanderatt, som maste
anses innefatta en ’beslutanderatt” i den mening som avses i RF 10:5 forsta
stycket. I Ovrigt ger de nya grundlagsbestimmelserna om den kyrkliga
normgivningen inte kyrkomotet nagra “’konstitutionella befogenheter”. Den
grundlagsfista rétten att yttra sig i vissa lagstiftningsarenden faller uppen-
barligen utanfor. Inte heller bestimmelserna om delegation av normgivnings-
makt till kyrkomotet — med mdjlighet till subdelegation till organ, som
tillsattes av kyrkomotet — hor hit; som tidigare betrdffande motsvarande
bemyndiganden for regeringen framhallits (4.2.1 och 4.4.1.1), ar det har
principiellt friga om en konstitutionell befogenhet for riksdagen.

4.8 Overviganden

Genomgéangen av RF:s kompetensregler och den darpé baserade analysen
har visat, att svarigheterna att avgriansa de presumtiva objekten for en
overlatelse enligt RF 10:5 forsta stycket — de “’konstitutionella befogenhe-
terna” — liksom under GRF:s tid frdmst koncentreras till den beslutanderatt
som tillkommer regeringen, domstolarna och forvaltningsmyndigheterna.
Forklaringen ligger uppenbarligen i det forhallandet, att RF betrdffande
dessa organ innehaller vissa regler, som ger en allmdn karakteristik av
organens huvudsakliga uppgifter eller utpekar dem som principiellt
ansvariga for viss verksamhet, men som inte direkt tilldelar dem en bestdmd,
konkret angiven beslutanderétt.

En extensiv tolkning av begreppet “konstitutionell befogenhet” kunde
fore RF:s ikrafttrddande te sig sakligt motiverad, da alternativet till
tillampning av GRF 81 § tredje stycket utgjordes av riksdagsbeslut med
enkel majoritet. Sedan EG-paragrafen genom nya RF gjorts heltickande och
kompletterats med ett andra stycke, som innehaller sparrar mot overlatelser
dven av andra offentligrattsliga uppgifter an sadana som innefattar ’konsti-
tutionella befogenheter””, har ldget vésentligt férandrats. Enligt vad var
analys givit vid handen, maste man nu gora en klar boskillnad mellan & ena
sidan beslutanderatt, som direkt grundas pa RF, och & den andra uppgifter,
som visserligen i RF principiellt forbehalles svenska organ men som konkret
anges i normer av ldgre dignitet och dar tilldelas bestimda myndigheter.
Skulle RF 10:5 forsta stycket anses hanfora sig till alla de befogenheter som
pa nagot satt, dven via allmédnt hallna beskrivningar, ar férankrade i RF,
skulle forutsdttningarna for tillimpning av andra stycket ndstan helt ryckas
undan. Paragrafen skulle framsta som inkonsekvent. Aven om férarbetena
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hédrvidlag &r knapphéandiga, motsiger de inte denna vér utgangspunkt for det
i férevarande kapitel forda resonemanget. Man torde i stillet snarare kunna
antaga, att det ansetts on6digt att utveckla en tanke, som realiter framgar av
den lagtekniska konstruktionen.

For att undanrdja den pa enskilda punkter kvarstaende oklarheten anser
vi, att forsta stycket i RF 10:5 bor justeras s att det tydligare framgar, att
bestdimmelsen hénfér sig till beslutanderitt, som direkt grundas pa RF. En
sadan precisering ligger enligt var mening i linje med vad som maste anses ha
varit lagstiftarens ursprungliga intentioner. D4 RF 10:5 hittills endast
tillimpats i ett fatal drenden, 4r det inte mojligt att faststilla, om en dylik
korrigering av lagtexten skulle medféra nagon férindring i vad som for
ndrvarande far anses vara gillande ritt. Nagon visentligare avvikelse kan det
ivart fall inte vara fraga om. Som exempel pé en situation, dir skél med fog
kunnat anforas for skilda &sikter, kan pekas pa diskussionen rérande
betydelsen av RF 11:11 i det ovan (4.5.3.2) berérda arendet angiende den
europeiska patentkonventionen; med den foreslagna lydelsen i RF 10:5 torde
det tydligare framga, att det i sidant fall inte bor vara friga om Gverlatelse av
en “’konstitutionell befogenhet”.

En justering av lagtexten enligt denna modell synes framfor allt fignad att
skapa o6kad klarhet kring vissa bestimmelser i RF, som avser resp.
regeringen, domstolarna och férvaltningsmyndigheterna samt kommunerna.
Som pdpekats, ar det dessa sektorer som bade nu och tidigare stétt i centrum
for diskussionen. Vi vill darfor avslutningsvis i storsta korthet rekapitulera
ndgra tidigare redovisade slutsatser harvidlag, vilkas birighet forstérkes, om
lagtexten modifieras p& angivet sitt.

Regeringen:

Dé RF 1:6 anger, att regeringen styr riket, ir det foretradesvis frdga om en
allman karakteristik av regeringens verksamhet. Stadgandet beskriver pa
detta sitt summan av de funktioner som tillkommer regeringen enligt andra
bestimmeler, i forsta hand i RF. I den man stadgandet kan ses som en
sjdlvstandig kompetensregel, rér det sig om en principiell regeringsbefogen-
het, som omdjligen kan &verlatas.

Bestdmmelser, som mojliggor for riksdagen att delegera beslutanderitt till
regeringen, grundar inte heller négra konstitutionella befogenheter for
regeringen. Dess agerande inom de omraden som bestimmelserna avser
baseras inte direkt pA RF utan p& normer av ligre dignitet.

Det forhallandet, att riksdagen ofta har mojlighet att intervenera dven i
verksamhet, som enligt RF primirt tillkommer regeringen, forindrar
ddremot inte regeringsuppgiftens karaktér av konstitutionell befogenhet.
Till skillnad fran den delegerade beslutanderitten rér det sig trots detta om
en befogenhet, som vilar direkt pa RF.

Regeringens av RF 11:6 indirekt framgaende éverordnade stdllning inom
forvaltningshierarkien 4r endast konstitutionell” i den meningen, att den
principiella uppgiften att vara 6verordnad de statliga férvaltningsmyndighe-
terna inte kan overlétas till icke-svenskt organ utan iakttagande av reglerna i
RF 10:5 forsta stycket. D& det daremot giller Overforing av de olika
forvaltningsuppgifter, som vl utgér moment i denna férvaltningsmakt men
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som inte direkt regleras i RF, aktualiseras i stéllet bestimmelserna i andra
stycket av RF 10:5.

Domstolarna och forvaltningsmyndigheterna:

RF 1:8 tilldelar inte domstolar och forvaltningsmyndigheter ndgon konkret
angiven beslutanderitt. Bestimmelsen slar endast fast, att domstolarna
inrittats for att handha rittskipningen, medan de statliga och kommunala
forvaltningsmyndigheterna har uppgifter inom den offentliga férvaltningen.
Dirmed ges visserligen verksamheten en sadan konstitutionell férankring,
att den inte kan overforas till icke-svenska organ utan grundlagsstod, men
detta stod ges inte i forsta utan i andra stycket av RF 10:5, som avser sadana
uppgifter som inte direkt preciseras i RF utan framkommer i andra
regler.

Vad giller ”den hogsta domsmakten” framgar av RF 11:1, att HD ér
hogsta allménna domstol och RegR hogsta forvaltningsdomstol. Det ror sig
om en principiell befogenhet, som kan begréiinsas genom lag. Stadgandet far
direkt anses forbjuda dels att det inrittas hogre organ med uppgift att
6verprova HD:s och RegR:s avgoranden, dels att ratten att fullfolja talan hos
domstolarna begrénsas i sddan omfattning, att de inte lingre motsvarar
grundlagens karakteristik — dvs. om de darmed inte framstar som “hogsta
domstol” inom resp. kompetensomréade. Daremot paverkas inte négon
domstolarnas konstitutionella uppgift av att enskild rattskipnings- eller
forvaltningsuppgift overfores till icke-svenskt organ, dven om konsekvensen
blir, att HD eller RegR dirmed franhéndes ritten att vara slutinstans i den
aktuella drendetypen.

Betriffande deni RF 11:11 féreskrivna resningsbefogenheten forhéller det
sig pa liknande sétt. Sjélva rétten att bevilja resning (och restitutio fatalium)
ar direkt i grundlagen forbehallen HD resp. RegR och faller sélunda inom
tillampningsomradet for RF 10:5 forsta stycket. RF tillforsdkrar emellertid
endast de bada domstolarna den principiella befogenheten att bevilja resning
i drenden, som vid varje tidpunkt faktiskt handlagges av svenska myndighe-
ter. (Jfr avsnitt 4.5.2.2 in fine ang. mojligheten av en tolkning, enligt vilken
resningsmojligheten i &n mindre grad anses konstitutionellt garanterad.)
Den omstindigheten, att en viss rdttskipnings- eller forvaltningsuppgift
dverfores till icke-svenskt organ och att mojligheten att bevilja resning i det
irende som omfattas av Overlatelsen dirmed bortfaller, kan siledes inte
anses paverka en av RF 11:11 framgdende konstitutionell befogenhet. En
reservation far dock goras for det fall att offentligrattsliga uppgifter skulle
dverforas i en sadan omfattning, att resningsinstitutet nistan helt skulle
sattas ur spel.

Kommunerna:

Enligt RF 1:7 utévas beslutanderétten i kommunerna av valda férsamlingar.
Denna principiella befogenhet kan sasom direkt inskriven i RF inte
franhindas forsamlingarna utan grundlagsindring. Da RF emellertid inte
direkt anger, vari beslutanderitten bestar, utan 6verlamnar &t riksdagen att i
lag ge normer hédrom, blir konsekvensen, att de olika momenten i
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beslutanderitten — de kommunala uppgifterna — kan 6verforas till icke-
svenska organ enligt reglerna inte i forsta utan i andra stycket av RF
10:5

Pa liknande sétt forhaller det sig med den i RF angivna och ddrmed klart
konstitutionella befogenheten for kommunerna att taga ut skatt for skotseln
avsina uppgifter. Delegation av beskattningsratt kraver alltsa iakttagande av
bestimmelserna i RF 10:5 forsta stycket. D&, som nyss namnts, de
kommunala uppgifter for vilka skatt far uttagas inte preciseras i RF utan i
lagre normer, blir det ocksa hér frdga om en principiell befogenhet. RF far
emellertid anses hindra, att dessa uppgifter reduceras i sadan grad, att
beskattningsritten blir illusorisk. )
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5 ”Konstitutionella organ”
(. . . riksdagen, regeringen eller annat
i regeringsformen angivet organ’’)

5.1 Lagtexten contra intentionerna

GREF 81 § avsdg delegation av “’konstitutionell befogenhet”, som tillkom
Konungen och riksdagen “’eller annat statligt organ”, medan RF 10:5 forsta
stycket i sistndmnt avseende talar om “annat i regeringsformen angivet
organ”. For att detta stycke skall bli tillampligt forutsittes alltsa, att inte bara
befogenheten utan dven det organ, som salunda genom delegationen gar
forlustigt beslutanderitt, anges i RF. Aven organet skall alltsd i denna
mening vara “konstitutionellt”.

Korrigeringen vidtogs pa grundval av GLB:s utan sirskild motivering
framlagda forslag (FRF 9:5, som innefattade den ytterligare restriktionen,
att organet skulle vara “’statligt’”). Vid remissbehandlingen kritiserades detta
utan framgéng av Svea hovratt, som inte kunnat finna négra sakliga skél for
den féreslagna begransningen av tillimpningsomradet for paragrafens férsta
stycke. (Se ang. det foljande prop. 1973:90 bil. 3 s. 229 f.) Hovrittens i
samband ddrmed uttryckta formodan, att andringen skulle ses mot bakgrund
av den helt nya regel som féreslogs i andra stycket, forefaller emellertid
ytterst rimlig. Medan valet, som framgatt, tidigare principiellt stod mellan
iakttagande av det kvalificerade forfarandet i GRF 81§ och vanligt
riksdagsbeslut, erbjuder den nya konstruktionen val mellan tva kvalificerade
beslutsordningar. En atstramning av tillimpningsomradet for forsta stycket
betyder alltsa inte, att delegation kan ske utan formella sparrar, utan hir
griper reglerna i andra stycket in.

Att den foreslagna uppdelningen mellan olika typer av befogenheter
emellertid kunde fororsaka samordningsproblem, understréks ocksd av
hovritten. Klart var att rattskipnings- och forvaltningsuppgifter i och for sig
foll under bada stadgandena, och att bdda kunde bli tillimpliga pa statliga
organ, som angavs i FRF. I frdga om andra statliga organ kunde diremot
endast andra stycket bli tillimpligt. Av motiven framgick vidare, framhéll
hovritten, att uppgifter kunde 6verforas i storre omfattning enligt andra
stycket dn enligt forsta stycket. Lagtexten visade ocksa, att andra stycket
medgav fler potentiella uppgiftsmottagare dn forsta stycket. Hdrav syntes
folja, fortsatte hovritten, t. ex. att den stringare regeln blir tillimplig om
ldnsstyrelserna (angivna i 10:4) skall frantas uppgifter i begrinsad omfattning
men den enklare regeln om de frantas uppgifter i stérre omfattning”.

Hovrittens sistndmnda slutsats synes bygga pa férutsittningen, att forsta
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stycket avsdgs skola tillimpas dven om organet inte nimndes i direkt
anslutning till beskrivningen av den beslutanderitt som var aktuell for
delegation. D4 linsstyrelserna i FRF 10:4 nimndes som exempel pa sddana
statliga férvaltningsmyndigheter som lyder under regeringen, och da dessa
myndigheter tillhérde dem som enligt FRF 1:7 hade att verkstdlla de
beslutande organens foreskrifter, konstituerades genom de bada stadgan-
dena en “beslutanderitt, som enligt denna regeringsform tillkommer . . .
visst . . . i regeringsformen angivet statligt organ”. Appliceras detta synsatt
pa RF:s regelsystem, blir resultatet vad gller lansstyrelserna likartat. FRF
10:4 motsvaras nu av RF 11:6 och FRF 1:7 av RF 1:8. Daremot kom RF
betriffande andra myndigheter att avvika fran GLB:s forslag pa ett sitt som
enligt det beskrivna betraktelsesittet skulle fa avgorande betydelse. Sdlunda
namndes t. ex. tingsratterna, hovritterna och kammarriétterna i FRF 10:1,
medan de inte kom att omtalas vid namn i RF. Hade RF fatt det innehall
GLB rekommenderat, skulle alltsi en Overlatelse av dessa domstolars
befogenheter — vagt angivna i FRF 1:7 — ha fordrat beslut enligt
EG-paragrafens forsta stycke, medan en sadan delegation nu endast synes
kriva iakttagande av den enklare proceduren i andra stycket.

Det av Svea hovritt anférda exemplet (betriffande ldnsstyrelserna) pa
konsekvenserna av GLB:s forslag i detta hdnseende kommenterades inte i
grundlagspropositionen. Inte heller berérdes den eventuella inskrédnkning av
tillimpningsomréadet fér RF 10:5 forsta stycket som kunde félja av att vissa i
FRF angivna organ inte kom att omtalas i RF. DepCh:s forsidkran, att ndgon
andring i sak i forhallande till den i GRF 81 § stadgade ordningen hérvidlag
inte &syftats, kan emellertid ses som ett principiellt avstandstagande frén det i
remisskritiken forda resonemanget. Da uppstéllandet av kravet, att deni RF
10:5 forsta stycket omtalade beslutanderatten skulle tillkomma ett i RF
angivet organ, endast avsag “ett tilldgg i fortydligande syfte” (prop. 1973:90
s. 364), kan avsikten rimligen inte ha varit att de patalade konsekvenserna av
modifikationer i utformningen av andra stadganden — betrdffande vilka
organ som uttryckligen ndmndes — skulle intrdda.

Man synes séaledes kunna konstatera, att ordalydelsen av RF 10:5 forsta
stycket ger intrycket, att tillimpningsomréadet inskrankts i forhallande till
tidigare géllande ordning, och att det kommer att variera med det antal
organ, som vid varje tillfille uttryckligen anges i RF. Samtidigt star det klart,
att en sadan tolkning knappast speglar intentionerna bakom bestdmmel-
sen.

5.2 Overviganden

En grinsdragning mellan tillimpningsomradena for de bada styckena i RF
10:5, baserad pa huruvida visst organ dr namngiveti RF, framstar som sakligt
opékallad, och en sadan blir med nodvandighet timligen nyckfull. Man kan
rimligen inte av det férhallandet, att ett organ namnes i RF, generellt draga
den slutsatsen, att dess befogenheter dr mera kvalificerade och ur suveréni-
tetssynpunkt mera skyddsvdrda dn dem som tillkommer i grundlagen inte
sdrskilt nimnda organ. Det kan naturligtvis inte med fog havdas, att t. ex. de
i RF 11:6 namnda ldnsstyrelserna har vésentligare funktioner dn de i RF inte
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niamnda ldnsritterna, kammarritterna, tingsritterna och hovritterna. Avgo-
rande for organens konstitutionella betydelse maste givetvis vara i vilket
sammanhang de nimnes. Det vore ocksé orimligt, om varje fordndring i RF,
som innebdr att ett organ ej lingre ndmnes eller att nya organ kommer att
namnas, skulle inverka pa de aktuella 6verlatelsereglernas tillimpningsom-
raden.

Enligt var uppfattning méste lagtexten harvidlag korrigeras, s& att de
pavisade bristerna elimineras och texten bringas i samklang med vad som far
anses ha varit lagstiftarens intentioner. Den vid RF:s antagande i fortydli-
gande syfte tillskapade preciseringen har uppenbart haft motsatt effekt.
Nigon sjilvsténdig betydelse vid sidan av beskrivningen av de "’konstitutio-
nella befogenheterna” synes den inte heller ha, om man inte vill uppné de
konsekvenser som ovan kritiserats. Avsikten torde ha varit att klarare
markera beslutanderdttens konstitutionella férankring genom tillagget, att
denna beslutanderitt tillkommer ett i RF angivet organ. Detta synes
forutsitta, att omnamnandet av organet dr direkt integrerat i beskrivningen
av beslutanderétten.

En anpassning till lagstiftarens avsikter hérvidlag synes emellertid inte
kriva en regel om att organet skall anges i omedelbart samband med att
befogenheten preciseras. Syftet synes kunna uppnés genom den enklare
atgarden, att det i RF 10:5 forsta stycket uppstillda kravet pad att
beslutanderitten skall tillkomma ett i RF angivet organ far utga. For att ett
stadgande i RF skall kunna anses reglera sadan beslutanderitt, som avses i
EG-paragrafens forsta stycke, méste det givetvis ocksd innehalla anvisning
om vilket organ som besitter ifrdgavarande kompetens. An tydligare blir
detta, om man viljer den av oss ovan (4.8) férordade metoden att definiera
de konstitutionella befogenheterna”. Preciseras tillimpningsomréadet for
forsta stycket till att avse dverlatelse av beslutanderitt, som direkt grundar
sig pd RF, torde tvekan knappast behdva uppstd om vilka organs
befogenheter som asyftas.
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6 Restriktioner betraffande overlatelsernas
art och omfang

6.1 Gallande ratt

RF 10:5 forsta stycket forbjuder uttryckligen delegation av beslutanderitt,
som avser frga om stiftande, 4ndring eller upphivande av grundlag eller
fréga om begrinsning av nagon av de fri- och rittigheter som avses i 2 kap.
Det ror sig hdr om en kvalitativ begrénsning. De angivna normgivningsfunk-
tionerna har ur suverénitetssynpunkt ansetts s& centrala, att de 6ver huvud
inte bor kunna Overlatas till icke-svenskt organ.

Denna spirr mot delegation av vissa fundamentala konstitutionella
befogenheter kompletteras med en regel, som avser att skydda den svenska
suverdniteten dven mot alltfor vittgdende och obestimda dverlatelser avi och
for sig delegeringsbar beslutanderitt. Liksom foregangaren GRF 81 § tredje
stycket medger ndmligen RF 10:5 forsta stycket endast, att beslutanderitt
Overldtes i begridnsad omfattning”. Hir dr det séledes friga om en
kvantitatiy inskrankning. I samband med att denna klausul foérsta gangen
inférdes i EG-paragrafen uttalade DepCh, att avsikten var att diarmed
markera, “att stadgandet icke medger, att exempelvis sddana befogenheter
som att stifta lag, besluta om skatter och andra palagor eller ingi
6verenskommelse med frimmande makt 6verlates vare sig i sin helhet eller i
en utstrackning, som pa nagot sitt kan inverka pé rikets sjélvstandighet i
stort” (prop. 1964:140 s. 134).

Endast nagra fa typer av beslutanderitt ér alltsd i sin helhet uteslutna som
Overlatelseobjekt. I Ovrigt ldgger stadgandet formellt inga hinder mot
Overlatelse dven av centrala funktioner, s& linge delegationen ir till
omfanget begrinsad. Det kan emellertid ifrdgasittas, om inte RF innehaller
foreskrifter dzven om andra befogenheter dn de sérskilt undantagna, vilka
med hénsyn till sin art dr otédnkbara som foremal for éverlatelse ens i
begrdnsad omfattning.

Den av oss i kap. 4 redovisade genomgéngen av RF:s olika stadganden
synes klart visa, att sa ar fallet. Atskilliga av de bestimmelser, som dir
konstaterats grunda “konstitutionella befogenheter”, avser beslutanderitt
som 6ver huvud inte kan Overlatas utan att det konstitutionella systemet
kommer ur balans. I manga fall 4r befogenheten till sin karaktir odelbar,
varfor en partiell 6verlatelse av denna anledning ér utesluten. Man torde i
sjdlva verket kunna pastd, att flertalet typer av sidan beslutanderitt som
avses i RF 10:5 forsta stycket inte lampar sig for dverlatelse.

Exempel péa funktioner som —i begrénsad omfattning — kan komma i fraga
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som objekt for overforing till icke-svenskt organ ér de inte uttryckligen
undantagna delarna av riksdagens och regeringens normgivningsmakt samt
delar av finansmakten och traktatmakten. Daremot ar det givetvis uteslutet
att t. ex. talmannens, statsministerns eller riksdagens beslutanderitt i
samband med regeringsbildningen eller vid tillimpningen av reglerna om
misstroendeforklaring skulle kunna Overldtas till mellanfolkligt organ.
Detsamma giller betraffande sadan beslutanderétt som avser aktiverande av
férsvarsmakten liksom 6ver huvud alla de extraordindra befogenheter som
kan tagasiansprék vid krig eller krigsfara. Tanken att 6verlata en befogenhet
som ritten att férordna om extra val vore givetvis absurd. Inte heller kan
ifragakomma att ber6va HD och RegR den principiella ritten att vara
slutinstans inom resp. kompetensomrade eller att 6verfora befogenheten att
bevilja resning i svenska myndigheters beslut till mellanfolkligt organ.
Detsamma galler den kommunala beskattningsritten. Etc.

Som framgatt, avspeglas det forhallandet, att dylika funktioner realiter
dver huvud inte kan vara overlatbara, inte i lagtexten. Man kan hér inte falla
tillbaka pa forbudet mot Gverlatelse annat 4n i begransad omfattning”,
vilket, som papekats, innefattar en kvantitativ inskrankning hanforlig till i
och for sig delegeringsbar beslutanderitt. I den man en konstitutionell
befogenhet dr odelbar”, kan dock detta forbud spela en roll, eftersom en
begrinsad overlatelse da inte dr genomforbar. Detta kan mojligen vara
forklaringen till GLB:s uttalande, att forbehallet om begrdnsad omfatt-
ning”’ torde utesluta delegation av talmannens befogenheter med avseende
pé regeringens till- och avséttande liksom av statsministerns befogenhet att
férordna och entlediga ministrar (SOU 1972:15 s. 185). Det synes emellertid
sta klart, att detta férbehall inte generellt eliminerar de pavisade bristerna.
En korrigering av lagtexten framstar som pakallad.

6.2 Overviganden

Olika alternativ erbjuder sig, om manilagtexten vill markera, att inte bara de
sarskilt undantagna normgivningsfunktionerna utan dven annan typ av
beslutanderitt, som dr grundlaggande for det konstitutionella systemet, i sin
helhet maste vara skyddad mot overlételse till mellanfolkligt organ.

En mojlighet vore att komplettera den allménna kvantitativa restriktionen
med en kvalitativ motsvarighet. I direkt anslutning till bestimmelsen om att
overlatelse endast far ske i begridnsad omfattning skulle alltsd anges att
funktioner av viss art dr helt undantagna. Att finna en lamplig formel for att
uttrycka sistndmnda tanke dr emellertid inte helt enkelt. Dértill kommer att
det kan te sig inkonsekvent att forst generellt uppstéilla hinder mot
dverlatelse av beslutanderitt av viss karaktdr for att sedan uttryckligen
undantaga vissa explicit angivna befogenheter, som just dr av sddan typ
(rdtten att stifta grundlag etc.). Det vore naturligtvis teoretiskt mojligt att
samtidigt 1ata de direkt stadgade undantagen utgd, men en saddan atgérd
synes mindre ldmplig. Ett klart forbehall vad giller dessa fundamentala
befogenheter bor kvarsta.

En annan l6sning vore att helt inrikta sig pa en komplettering av de
uttryckligen undantagna befogenheterna, sa att lagtexten pa ett mera
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adekvat satt atergav de faktiska overlatelsemojligheterna. Eventuellt kunde
undantagen i vissa fall knytas till det beslutsfattande subjektet. Den
beslutanderitt som enligt RF tillkommer t. ex. talmannen, konstitutionsut-
skottet och statsministern kunde i sin helhet géras immun mot delegation.
Viljer man metoden att utoka upprakningen av inte 6verforbara funktioner
med ytterligare varianter utan att tillfoga nagot generellt tillampligt
kvalifikationskriterium, stdlls man emellertid infor svarigheten att gora
enumerationen fullstdndig. Lyckas man inte med detta, loper man risken, att
formuleringen ger upphov till motsatsslut, som betar lagéndringen asyftad
verkan. Konstruktionen kan komma att uppfattas sa, att varje inte sarskilt
undantagen funktion kan 6verlatas, under forutsattning att delegationen inte
ar total utan motsvarar kravet pa ’begriansad omfattning”.

En kombination av de bada tidigare skisserade modellerna vore ett mojligt
tredje alternativ. Man skulle d& dels utvidga upprikningen av centrala
funktioner, som helt skulle vara fredade fran delegation, dels tillfoga en
generellt tillimpbar formel, som uteslot overlatelse av helt fundamentala
befogenheter. Det befintliga forbudet mot 6verlételse av vissa normgivnings-
funktioner borde i sa fall utvidgas till att omfatta dven beslutanderétt, som
avser stiftande, andring eller upphdvande av riksdagsordningen eller lag om
val till riksdagen (jfr RF 13:5 andra stycket). Dértill borde uttryckligen
undantagas atminstone beslutanderdtt, som avser fraga om bildande av
regering eller om misstroendeforklaring. Som en avslutande undantagsbe-
stimmelse av generalklausulstyp kunde tdnkas ett forbud — utformat med
anknytning till RF:s inledningsparagraf — mot verlatelse av beslutanderatt,
som avser “annan fraga av synnerlig vikt for bevarandet av den svenska
folkstyrelsen enligt denna regeringsform”. — Aven en 16sning i denna riktning
vidlades emellertid av vissa svagheter. Genom att utgangspunkten alltjamt
skulle bli, att inte explicit undantagen beslutanderatt som direkt grundar sig
pa RF i princip ar overlatbar, skulle stadgandet fortfarande ge uttryck for en
huvudregel, som mindre vil motsvarar intentionerna. Da den inte delege-
ringsbara beslutanderétten beskrives i termer av undantag frdn en
inledningsvis fastlagd princip, ges ett intryck av att flertalet beslutsfunktioner
kan overlatas. En f6ljd hédrav skulle kunna bli, att den generella undantags-
bestimmelsen — avseende “annan fraga av synnerlig vikt” etc. — vilken i sig
med nodviandighet blir foga precis, kom att tolkas mera restriktivt 4n som dr
motiverat.

En fjarde vag star emellertid 6ppen. Som ovan antytts, synes det mojligt
att urskilja de huvudsakliga beslutsfunktioner som bor utgéra mojliga
overlatelseobjekt, om stadgandet skall fylla sitt &ndamal. Det ar enligt var
mening avgjort att foredraga, om man positivt anger de former av direkt pa
RF grundad beslutanderitt som kan komma i fraga for overlatelse till
mellanfolkligt organ, i stdllet for att utga fran att i princip alla sddana
befogenheter dr overlatbara. Med en sddan upplaggning elimineras behovet
av sarskilda undantagsregler avseende funktioner, som ur suverédnitetssyn-
punkt omdjligen kan Overlatas (avseende misstroendeforklaring, regerings-
bildning etc.). Kvalitativa undantag behover da endast goras betraffande
varianter av sadan beslutanderétt som ryms under beskrivningen av de
positivt angivna overlatelseobjekten. I kvantitativt hdnseende bor givetvis
den nuvarande restriktionen, att principiellt Overlatbar beslutanderitt
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endast far delegeras ”’i begrinsad omfattning”, besta.

Aven en maximal svensk kompetensoverforing av den typ som var aktuell
vid tiden for antagandet av den ursprungliga EG-paragrafen synes endast
berdra tre huvudtyper av beslutanderitt. De “konstitutionella befogenhe-
ter” som i forsta hand kan bli aktuella for 6verlatelse till internationellt organ
avser utdvning av normgivningsmakt. Vi foreslar, att beskrivningen av de
delegeringsbara funktionerna inledningsvis upptar sidan direkt pA RF
grundad beslutanderitt som avser “meddelande av foreskrifter”’. D&
skyldigheten att betala skatt och erldgga avgift till staten enligt RF regleras
genom normgivning, kommer dven denna del av finansmakten att inklude-
ras. Finansmaktens andra sida — ratten att besluta om utgifter eller om annat
ianspraktagande av statens tillgdngar — maste likasé i begridnsad omfattning
kunna bli féremal for Overlatelse. Som en andra overlatbar funktion bér
darfor upptagas beslutanderitt, som avser “anvdndningen av statens
tillgdngar”. Det bor papekas, att tillgdngar” enligt RF:s terminologi ir ett
vidare begrepp 4n “medel”, som endast avser penningmedel och andra
likvida tillgdngar (jfr RF 9:8). Nagot behov av att mojliggdra dverlatelse dven
av befogenhet att taga upp lan eller i Ovrigt ikldda staten ekonomisk
forpliktelse (jfr RF 9:10) torde didremot knappast foreligga. Vad slutligen
avser traktatmakten foreslar vi, att som en tredje form av delegeringsbar
funktion anges befogenheten att besluta om “’ingéende eller uppségning av
internationell 6verenskommelse eller forpliktelse””. Formuleringen anknyter
till RF 10:4 och innebdr, att inte bara funktioner i samband med ingdende och
uppsagning av traktater utan dven motsvarande befogenheter betriffande
ensidiga ataganden omfattas.

Trots att de formella mojligheterna att Gverlata “konstitutionella befo-
genheter” enligt forslaget reduceras i férhallande till den nuvarande
ordningen, dr det uppenbart, att bemyndigandet alltjimt &r tédmligen
vidstrackt. Det maste emellertid understrykas, att friga hir endast dr om att
utstaka de yttersta granserna for delegationsmojligheten. Gores ramarna
alltfor sndva, kan syftet med stadgandet — att skapa handlingsberedskap for
situationer, ddr det ar ett svenskt intresse att kunna deltaga i ett
mellanfolkligt samarbete med vissa Overstatliga inslag — komma att
motverkas. Det gar givetvis inte att mera exakt forutsiga vilka konkreta
funktioner somi framtiden kan bli aktuella for 6verlételse. Vart férslag syftar
sdlunda till att begrénsa delegationsmojligheten till att avse omraden, inom
vilka behov av sddan typiskt kan uppstd. Déremot har vi, som tidigare
framhéllits, inte haft att ta stallning till det limpliga eller oldmpliga i att en
viss befogenhet inom den givna ramen 6verlates.

Det ér séledes framst delar av riksdagens och regeringens beslutanderitt
som berdres. Vad giller funktioner, som tillkommer domstolarna, férvalt-
ningsmyndigheterna och kommunerna synes anledning saknas att dver
huvud medge 6verlatelse enligt forsta stycket till internationellt organ. Som
framgatt av kap. 4 ror det sig betraffande dessa organ i mycket begridnsad
omfattning om “’konstitutionella befogenheter”, och i den man s4 ir fallet 4r
det frdga om principiella befogenheter, som ur suverinitetssynpunkt inte
gdrna kan franhdndas dem (t. ex. HD:s och RegR:s principiella uppgift att
vara hogsta domstol resp. resningsinstans inom resp. kompetensomrade eller
kommuns principiella ratt att besluta om uttagande av skatt). Inte heller de
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’konstitutionella befogenheter” som anfértrotts sirskilda funktionirer
sdsom talmannen och statsministern r ur suverénitetssynpunkt tinkbara
som Overlatelseobjekt. Mot bakgrund hérav skulle det kunna ifrgasittas att
direkt i lagtexten ange, att det ror sig om beslutanderitt av angivet slag, som
tillkommer riksdagen eller regeringen. Som pépekats i kap. 5 foreligger
emellertid inget behov av att vid sidan av beskrivningen av de “’konstitutio-
nella befogenheterna” ange de organ som besitter ifrdgavarande kompetens
- de konstitutionella organen”. Befogenheterna ér det centrala, och de
stadganden som reglerar dessa utpekar ocksd den som har att utdva
beslutanderitten.

Liksom f. n. maste vissa helt fundamentala funktioner generellt undanta-
gas. De nuvarande inskrinkningarna avseende grundlagsstiftning och
begrdnsning av de medborgerliga fri- och rittigheterna hanfor sig till
normgivningsmakten och maste dven med den foreslagna nya konstruktio-
nen bibehallas. Som ovan papekats, bor detta forbud mot Sverlatelse av vissa
normgivningsuppgifter utstrackas till att jimvil omfatta motsvarande
atgirder betréiffande riksdagsordningen och lag om val till riksdagen. Vi
foreslar darfor, att den kvalitativa undantagsregeln utformas som ett férbud
mot Overlatelse av “’beslutanderitt som avser fraga om stiftande, dndring
eller upphdvande av grundlag, riksdagsordningen eller lag om val till
riksdagen eller frdga om begrinsning av ndgon av de fri- och rittigheter som
avses i 2 kap.”.

Som vi tidigare framhallit, 4r det inte pakallat att gora ndgon fordndring i
kvantitativt hanseende. En i och for sig dverlatbar beslutsfunktion bér alltsa
inte i sin helhet eller till storre delen utan endast i begrdnsad omfattning”
kunna &verlatas till mellanfolkligt organ.
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7 ’Offentligréttsliga uppgifter”
(”’Rattskipnings- eller forvaltnings-
uppgift som ej enligt denna regerings-
form tillkommer riksdagen, regeringen
eller annat i regeringsformen angivet
organ . ..”)

Foremal for overlatelse enligt RF 10:5 andra stycket &r rattskipnings- eller
forvaltningsuppgift, som ej enligt RF tillkommer riksdagen, regeringen eller
annat i RF angivet organ. I forarbetena anviandes uttrycket “offentligratts-
liga uppgifter”” som sammanfattande beteckning pa de befogenheter som i
storre omfattning och i ngot enklare former kan 6verforas till icke-svenskt
organ.

Bakgrunden till bestammelsens tillkomst och ur viss aspekt dess relation
till regeln i forsta stycket har berorts ovan i kap. 4 resp. 5. Som framgatt, har
man utgatt fran att i princip varken rattskipning eller forvaltning kan
Overlatas till utlindskt eller mellanfolkligt organ utan uttryckligt grundlags-
stod. Bestimmelsen har alltsa ansetts erforderlig for att delegation dver
huvud skulle kunna ske. Aven om forevarande “offentligrittsliga uppgifter”
inte innefattar “’konstitutionella befogenheter”” i den mening som avses i
forsta stycket, utgar regleringen i RF fran att de skall utovas av svenska
organ. Den paragraf som stétt i centrum for 6vervédgandena ar RF 1:8 (FRF
1:7), som i allmédnna ordalag anger domstolarnas och férvaltningsmyndighe-
ternas uppgifter. Som framgatt av avsnitt 4.5.2, beskriver detta stadgande
inga “’konstitutionella befogenheter’” men vil de bada myndighetskategori-
ernas “offentligrattsliga uppgifter”.

I forevarande kapitel utvecklas inneborden av sistndmnda uttryck
nidrmare, sarskilt vad géller frdgan, huruvida dven andra organ én
forvaltningsmyndigheter kan anses ha forvaltningsuppgifter (7.1). Vidare
diskuteras mot bakgrund av forarbeten och praxis, om négon kvalitativ
mattstock far anses inbyggd i systemet, s& att endast Overlatelse av
vésentligare funktioner omfattas av kravet pa riksdagsbeslut med kvalifice-
rad majoritet (7.2). I de foljande tva avsnitten uppmérksammas de i ett
konkret 6verlatelsedrende aktualiserade fragorna om hur man skall draga
gransen mellan svenska’ och "utldndska” uppgifter (7.3) och om hur man
skall se pa beslut, som innefattar bemyndiganden for myndighet att genom
beslut i det enskilda fallet 6verfora uppgift till icke-svenskt organ (7.4).
Avslutningsvis redovisas var syn pa hur bestimmelsen bor modifieras for att
battre spegla intentionerna att skydda svensk suverdnitet och svenska
intressen utan att darfér onodigt komplicera beslutsprocessen (7.5).
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7.1 Vilka organ kan ha offentligrattsliga uppgifter?

Som framgatt av avsnitt 4.5.2, ar den offentliga verksamhetens uppdelning i
réttskipning och forvaltning enligt RF:s terminologi av formell art. Aven om
indirekt ges vissa indikationer pa materiella olikheter, forutsétter begrepps-
apparateninte, att en artskillnad mellan dessa former foreligger. I anslutning
till bestimmelsen i RF 1:8 har i ndmnda avsnitt pavisats att verksamhetens
rubricering dr avhangig av vilken typ av organ som utfor den. Ombesorjes
den av domstol bendmnes den rattskipning, handhaves den av férvaltnings-
myndighet dr det friga om f6rvaltning.

Den i ndimnda sammanhang gjorda distinktionen tog emellertid primért
endast fasta pa de uppgifter som tillkommer domstolar och f6rvaltningsmyn-
digheter och avsag att visa, att organens funktioner givits en rent formell
definition. Darmed &r i och for sig inte sagt, att inte ocksa andra organ skulle
kunna ifragakomma som utévare av rattskipnings- eller forvaltningsuppgif-
ter enligt grundlagsstadganden, som bygger pa dessa begrepp utan att ange
vem som utfér uppgifterna. En sddan bestimmelse finnes i det hir aktuella
andra stycket i RF 10:5.

Fran termen rdattskipning torde emellertid fortsattningsvis kunna bortses.
Oavsett hur en verksamhets materiella innehall gestaltar sig, synes det
frimmande for RF:s terminologi att beteckna den som réttskipning, om den
ombesdrjes av annat organ dn sddant som enligt RF 1:8 inréttats for just
rittskipning, dvs. domstol. Den reservationen bor dock tillfogas, att fraga
mahanda kan uppkomma om oGverlételse till utlindskt eller internationellt
organ av en principiellt ”svensk” uppgift, som f. n. inte existerar men som,
om den fanns, klart skulle ha ansetts innefatta rattskipning. Dérvid skulle
rimligen bestimmelserna om rattskipningsuppgifter i RF 10:5 andra stycket
aktualiseras.

Négot annorlunda ter sig saken betraffande begreppet férvaltningsuppgift.
Nyssndmnda grundlagsstadgande anvander inte denna term for att karakte-
risera objektet for de statliga och kommunala férvaltningsmyndigheternas
verksamhet. I stéllet brukas det besldktade uttrycket offentlig forvaltning. 1
nirmast foljande paragraf, RF 1:9, forutsdttes emellertid, att offentlig
forvaltning kan utévas dven av andra subjekt dn forvaltningsmyndigheter.
Alaggandet att i sin verksamhet beakta allas likhet infor lagen och att
iakttaga saklighet och opartiskhet giller inte bara for domstolar och
forvaltningsmyndigheter utan ocksa for ”andra som fullgér uppgifter inom
den offentliga férvaltningen”. Harigenom inbegripes dven regeringen, da
denna som topporgan inom férvaltningshierarkien handldgger drenden,
liksom privata subjekt, at vilka enligt RF 11:6 anfortrotts offentlig
forvaltningsuppgift, samt kommunerna. Fragan dr da, om édven dylika organ
kan vara utdvare av sddan forvaltningsuppgift som avses i RF 10:5 andra
stycket.

Termen forvaltningsuppgift forekommer férutom i den aktuella bestim-
melsen dven i RF 11:6, andra och tredje stycket, for att beteckna objektet for
delegation till kommun resp. enskilt subjekt, och i 11:8, dér riksdagen med
vissa undantag forbjudes att fullgéra sadana uppgifter. Bada stadgandena
forutsitter, att ombesorjandet av forvaltningsuppgifter inte dr exklusivt
forbehallet forvaltningsmyndigheter.
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Vad som skall forstds med begreppet forvaltningsuppgift ar emellertid
oklart. RF:s forarbeten ger ingen nirmare vigledning. ”’Offentliga forvalt-
ningsuppgifter” beskrives vid ett tillfille som “verksamhet som innefattar
forvaltning for det allménnas rakning”, vid ett annat som férvaltningsupp-
gift som det allménna har” (prop. 1973:90 s. 396 f). Anknytningen till
begreppet “offentlig forvaltning” i ovanndmnda RF 1:8 och 1:9 4r uppenbar.
Rimligen kan detta begrepp dirvid inte bestimmas som avseende den
verksamhet som faktiskt drives av staten, kommunerna och andra offentlig-
rattsliga subjekt — offentlig forvaltning i formell mening — utan begreppet
maste ges ett materiellt innehall. Viss verksamhet far forutsittas till sin art
vara “offentlig”. De férsok som i den juridiska doktrinen gjorts att ange det
for den offentliga fOrvaltningen utmérkande — t.ex. att denna skulle
innefatta maktanvandning, uppbéras av ett allménnyttigt indamal eller vara
underkastad en typisk offentligrittslig reglering, som avviker fran den som
géller for enskild verksamhet — synes emellertid snarast illustrera det
omdjliga i att férankra en generell definition av begreppet offentlig
forvaltning i realistiska kriterier. Maktanvindning ér inte nagot nédvindigt
inslag, allménintresset ar inte nagot fér sddan férvaltning exklusivt, och de
offentligréttsliga dragen i den réttsliga regleringen svarfangade och varie-
rande betriffande olika arter av sddan verksamhet som kan ifragasittas ha
karaktéren av offentlig forvaltning. Som generellt problem kan frigan om
vad som avses med forvaltningsuppgift eller offentlig forvaltning alltsa
knappast ges ndgot entydigt svar. (Saken kommer i ett delvis annat lige, om
intresset inriktas pa de mera kvalificerade former som framfér allt bér sté i
centrum, d4 man skall avgora, om det ur suverénitetssynpunkt ir motiverat
att uppstélla sparrar mot delegation till icke-svenska organ. Se hirom nedan
7:2/0ch*7.57)

I férevarande sammanhang reduceras problemet satillvida som RF 10:5
andra stycket endast giller férvaltningsuppgifter, som — utan att innefatta
“konstitutionella befogenheter” enligt forsta stycket — har en sadan
forankring i grundlagen, att de utan detta lagstod inte skulle ha kunnat
overlatas till icke-svenskt organ. Tidigare har emellertid konstaterats att
redan den utomordentligt vaga bestimmelsen i RF 1:8 ansetts forlina de
statliga och kommunala férvaltningsmyndigheterna sddana ”offentligrittsli-
ga uppgifter” varom nu &r friga. Aven en tiamligen 16s anknytning till
grundlagen synes alltsa gora andra stycket i RF 10:5 tillimpligt. Fragan ar nu,
i vad mén RF kan anses anfortro dven andra typer av organ dylika
uppgifter.

Enligt den ovannamnda bestimmelsen i RF 11:8 far rittskipnings- eller
forvaltningsuppgift ej fullgoras av riksdagen i vidare mén &n som féljer av
grundlag eller riksdagsordningen. Hér forutsittes saledes att riksdagen kan
ha grundlagsfésta forvaltningsuppgifter. (Som framhallits ovan, synes det
déremot frimmande for systemet att riksdagen ges rattskipningsuppgifter.)
Exempel pé sddana ar den i RF 9:9 stadgade befogenheten att besluta om
tillstdnd i sarskilda fall till f6rvaltnings- och férfogandeatgirder avseende
statens egendom samt det i 4:8 foreskrivna dliggandet att prova fraga om
medgivande till talan mot riksdagsledamot. Det ror sig emellertid hir om
direkta kompetensregler, som tillférsikrar riksdagen en konkret angiven
beslutanderitt, en “konstitutionell befogenhet”. Som framgatt (4.2.1), torde
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samtliga riksdagens i RF angivna uppgifter falla under forsta stycket i RF
10:5. Diremot har savil riksdagen som vissa av dess organ i RO tilldelats
skilda uppgifter av forvaltningskaraktér.

Regeringen har, som papekats (4.4.1), inom ramen for sin uppgift att styra
riket (RF 1:6) och i sin egenskap av topporgan inom férvaltningshierarkien
(jfr RF 11:6) atskilliga forvaltande funktioner. D& dessa, som tidigare
narmare utvecklats, inte i sin helhet synes kunna héinforas till kategorien
“konstitutionella befogenheter””, méste forutsattas att andra stycket i stéllet
blir tillimpligt vid en 6verlételse. Trots att regeringen enligt grundlagens
terminologi inte #r en forvaltningsmyndighet — men vl en myndighet — har
den alltsd av olika regler i RF direkt eller indirekt framgdende forvaltnings-
uppgifter, som fér anses hinforliga till nimnda bestimmelse. — Aven enskilt
statsrdd, foretradesvis departementschef, kan i begransad utstrickning
tilldelas forvaltningsuppgifter (se 4.4.3).

Det forhallandet, att endast domstolarnas verksamhet enligt RF:s
terminologi torde kunna karakteriseras som rittskipning, innebdr inte, att
domstolarna vid sidan hirav inte skulle kunna ha andra uppgifter. Varje
domstolsuppgift kan inte rimligen betecknas som réttskipning. De inledande
paragraferna i de allmadnna forfarandelagarna pa forvaltningsrattens omrade
illustrerar detta. Medan forvaltningsprocesslagen (1971:291) géller rétt-
skipning” i de uppréknade forvaltningsdomstolarna, tillimpas forvaltnings-
lagen (1971:290) dven i édrende hos domstol, om det avser domstolens
»forvaltande verksamhet”. Forvaltningslagen forutsatter alltsd, att domsto-
larna — inte bara forvaltningsdomstolarna — i viss utstriackning har forvalt-
ningsuppgifter. Exempel pd sadana dr personalirenden och drenden
angaende utlimnande av allminna handlingar. Aven om domstolarna inte i
RF explicit utpekas som handhavare av forvaltningsuppgifter utan som organ
for rittskipning, torde lagstiftaren inte ha avsett att undantaga deras
foérvaltande uppgifter fran tillimpningsomréadet for RF 10:5 andra stycket.
Det vore ju orimligt att hdrvidlag inte behandla identiska eller besldktade
uppgifter likformigt endast av den anledningen, att vissa utfores av
forvaltningsmyndighet och andra av domstol. Man torde fa se saken sd, att
domstolarna genom olika stadganden i RF givits en sadan konstitutionell
forankring som principiellt omfattar all deras verksamhet. De uppgifter som
inte innefattar ”’konstitutionella befogenheter” enligt forsta stycket i 10:5 far
anses falla under stadgandets andra stycke, oavsett om de tillhor kategorien
rittskipning eller férvaltning. RF 1:8 far mot denna bakgrund endast anses
innefatta en markering av domstolarnas huvuduppgifter.

De kommunala férvaltningsmyndigheterna sidostalles i RF 1:8 med sina
statliga motsvarigheter och deras uppgifter behandlas ur den aktuella
aspekten pa samma sétt. Kommunerna — vilka enligt RF 11:6 andra stycket
kan anfortros forvaltningsuppgifter — och deras verksamhet torde generellt
ha den for tillimpning av RF 10:5 nédvindiga grundlagsanknytningen. I den
man deras befogenheter inte direkt och konkret anges i RF, med f6ljd att
stadgandets forsta stycke blir tillimpligt (se 4.6), far deras uppgifter,
preciserade i normer av ldgre dignitet, anses vara sidana som avses i andra
stycket.

NAgot annorlunda ter sig bilden vad giller sadana forvaltningsuppgifter
som med stod av RF 11:6 tredje stycket delegerats till bolag, forening,
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samfdllighet, stiftelse eller enskild individ. Dessa enskilda subjekt har ingen
forankring i RF vid sidan av denna allménna beskrivning av de kategorier
som kan vara mottagare av offentlig forvaltningsuppgift. RF tilldelar i och f6r
sig inte dessa subjekt nagra uppgifter utan mojliggér endast, att de anvéndes
som medel for utévningen av den offentliga férvaltningen. I den méan de
tilldelats sddana uppgifter, aligger det emellertid dem enligt RF 1:9 att
iakttaga kraven pa saklighet, opartiskhet och lika behandling av medborgar-
na vid tillimpningen av de lagar, forordningar och andra réttsliga normer,
som de darvid har att f6lja. Grundlagen innefattar alltsd en viss reglering av
hur dessa uppgifter skall hanteras. Om en foérvaltningsuppgift, som
delegerats till enskilt subjekt, ansags ligga helt vid sidan av RF:s regelsystem,
blev foljden, att uppgifterna skulle kunna 6verforas till icke-svenskt organ
utan iakttagande av den sarskilda beslutsordningen, medan déremot andra
stycket i 10:5 skulle tillimpas, om samma forvaltningsuppgift ombesérijts av
forvaltningsmyndighet. Ett sadant resultat kan rimligen inte ha &syftats. Man
torde i stillet f4 antaga, att lagstiftaren velat tillskapa restriktioner for
6verlatelse av svensk offentligréttslig uppgift, oavsett vem som vid tidpunk-
ten for en tilltdnkt 6verlatelse handhar denna. Ett sddant betraktelsesitt
utgdr frdn att RF genom de olika regler vari dylika uppgifter omnimnes
principiellt reserverat dem for svenska organ — primért offentliga organ men
med mojlighet till delegation till enskilt subjekt — och forutsitter, att
begreppet “offentligréttslig uppgift” kan avgriansas utan att direkt kopplas
till visst offentligt subjekt. Som ovan utvecklats betriffande begreppet
forvaltningsuppgift, foreligger emellertid betydande svérigheter att uppfylla
sistndmnda fOrutséttning.

Sammanfattningsvis synes salunda kunna konstateras, att objekten for
oOverlatelse enligt RF 10:5 andra stycket — “offentligrittsliga uppgifter” enligt
lagmotiven — inte forutséttes knutna till ndgon specifik typ av organ utan kan
avse befogenheter, som tillkommer alla de olika subjekt som enligt RF kan
fungera som ut6vare av offentlig forvaltning. Dérmed blir det i RF 10:5
uppbyggda systemet heltidckande i enlighet med de i forarbetena redovisade
intentionerna. Den beslutanderatt som direkt grundas p& RF, de “konstitu-
tionella befogenheterna”, kan enligt forsta stycket endast i begrdnsad
omfattning och under stréngare forutsittningar betriffande beslutsordning-
en Overlatas till mellanfolkligt organ, medan 6vriga i RF omtalade
réttskipnings- och forvaltningsuppgifter, de “offentligrittsliga uppgifterna”,
enligt andra stycket kan delegeras under lindrigare forutséttningar och till en
vidare krets av uppgiftsmottagare. Foljden blir, att andra stycket far ett
mycket vidstrickt tillimpningsomrade, och att kravet pé riksdagsbeslut med
kvalificerad majoritet kommer att omfatta verlételser av bade vésentligare
funktioner och tamligen triviala uppgifter. Huruvida detta 4r motiverat och
hdrmed sammanhéingande fragor diskuteras i de féljande avsnitten.

7.2 Kvalitativ mattstock?

Av lagtexten framgar inte, att man avsett att uppstilla sirskilda krav pa de
offentligrattsliga uppgifternas omfattning och kvalitet, fér att RF 10:5 andra
stycket skall bli tillampligt. Inte heller férarbetena ger uttryck for en sidan
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uppfattning. GLB uttalade tvdrtom, att andra stycket avsdg overlatelse av
uppgifter, som i stort sett torde vara “’av mer alldaglig natur” (SOU 1972:15
s. 187). DepCh forklarade sig dela uppfattningen, att bestimmelserna
huvudsakligen kunde férviantas komma till anvdndning i sddana samman-
hang. Till bemdtande av remisskritik, vari behovet av en sarskild besluts-
ordning med krav pa kvalificerad majoritet under saddant forhallande
ifragasatts, understrok han emellertid, att tillimpningsomradet inte begrin-
sades hartill. Eftersom bestimmelserna omfattade varje réttskipnings- och
forvaltningsuppgift, som inte i RF knutits till ett dar angivet organ, medgav
de ocksa Overlatelser av ’ganska betydelsefulla funktioner” (prop. 1973:90ss.
365 f). Uttalandena citerades med gillande av KU (1973:26 s. 68).

I beaktande av lagtextens utformning och de klara motivuttalandena synes
svarligen kunna hdvdas att grundlagen i dag medger Gverlatelse av vissa
offentligréttsliga uppgifter till icke-svenskt organ utan iakttagande av
bestimmelserna i RF 10:5. Stadgandet &r, som tidigare frambhallits,
heltackande. Da uttrycket “offentligrattsliga uppgifter”” synes anvéindas i en
tamligen vidstrackt mening (se 7.1), blir konsekvensen, att dven mycket
obetydliga férvaltningsuppgifter kommer att falla inom tillimpningsomradet
for andra stycket.

Denna tolkning har emellertid ifragasatts i vissa uttalanden i samband med
godkénnandet av 1964 ars konvention rorande villkorligt domda och
villkorligt frigivna personer (6vervakningskonventionen). Dérvid uppkom
en av lagradet initierad principdiskussion angaende fragan, om tillampnings-
omradet for andra stycket i RF 10:5 trots allt fick anses begransat till att avse
endast offentligrattsliga uppgifter av viss omfattning och kvalitet. (Andra i
detta drende aktualiserade fragestillningar behandlas i avsnitt 7.3 och
7.4.)

Lagradet hidvdade hir, att man vid sidan av de tva huvudtyper av offentliga
funktioner som avses i forsta resp. andra stycket av RF 10:5 hade att rdkna
med en tredje variant, omfattande mera bagatellartade uppgifter, vilka
kunde 6verlatas utan tillimpning av detta stadgande. Da det géllde att draga
gransen mellan offentligrattslig uppgift enligt andra stycket och uppgift av
lagre dignitet, kunde viss ledning s6kas i RF 10:2 forsta stycket och reglerna
om normgivningsmakten. Om det for ratificering av en 6verenskommelse
krédves, att réttskipnings- eller forvaltningsuppgift, som ej avses i RF 10:5
forsta stycket, dverlates till frimmande organ och det enligt bestimmelserna
i RF 8 kap. fordras att denna uppgiftsreglering sker i lag, borde man kunna
utgad fran att uppgiften dr av den kvalitet, att andra stycket i RF 10:5 blir
tillampligt, och att den lag som normerar uppgiftsoverlatelsen darfor skall
antagasiden indmnda lagrum stadgade ordningen. I forlangningen av denna
tankelinje lag enligt lagradet, att regeringen — och inte riksdagen — kunde till
frimmande stat eller mellanfolkligt organ Overlata sadan mindre forvalt-
ningsuppgift som inte f6ll inom omradet for riksdagens normgivningskom-
petens. Da de uppgifter som i det aktuella drendet avsags kunna 6verlatas var
av sa kvalificerad art, att de maste regleras i lag, och da rackvidden av
delegationen var betydande och medforde ett avsevirt suveranitetsintrang,
radde enligt lagradet ingen tvekan om att uppgifterna ur denna aspekt var av
det slag som avses i RF 10:5 andra stycket. (Prop. 1978/79:2 s. 86 ff.)

DepCh tog principiellt avstand fran lagradets uppfattning, att vissa
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forvaltningsuppgifter pa grund av sin 14ga dignitet skulle kunna éverlatas till
utldndskt organ, utan att riksdagen forordnat om det genom beslut i den
sdrskilda ordning som &r foreskriven i RF 10:5 andra stycket. Lagradets
tolkning hade enligt DepCh inte nagot stod vare sig i “lagrummets
ordalydelse eller dess forarbeten”. (Prop. 1978/79:3 s. 96 f.)

Justitieutskottet hdnvisade i fraga om formen for riksdagens avgérande av
drendet till ett frdn KU inhdmtat yttande. KU fann dér, att ’lagtext och motiv
till stadgandet” inte gav anledning till ndgon tvekan om att rittskipnings- och
forvaltningsuppgifter av den storlek som avses med propositionen” var
hénforliga till stadgandet i RF 10:5 andra stycket. (JuU 1978/79:12 s. 11,
15.)

Aven om man inte explicit anslot sig till lagradets uppfattning om
férekomsten dven av mindre vésentliga uppgifter, som inte omfattas av andra
stycket och vilkas 6verlamnande till icke-svenskt organ sélunda ej férutsitter
iakttagande av den dir stadgade beslutsordningen, ger uttalandet om
uppgifternas storlek” vid handen, att KU inte statt frimmande for en sddan
tanke. Lanserandet av kvalitets- och omféngskriteriet innebér uppenbarligen
ett forsok att anpassa tillimpningsomradet s att det kommer att ligga i linje
med stadgandets syfte att mojliggéra overforing av vissa uppgifter till
icke-svenskt organ, samtidigt som formella garantier till skydd for svensk
suverédnitet och svenska intressen uppstalles, diar si med hinsyn till den
delegerade funktionens art dr motiverat. D4 snart sagt varje uppgift, som
faktiskt ombesorjes av — eller atminstone “’naturligt” kunnat tillhéra —svensk
domstol, svensk forvaltningsmyndighet eller annat svenskt organ foér
offentlig forvaltning (jfr 7.1), tycks ha den fér tillimpligheten av andra
stycket nédvindiga anknytningen till RF, synes utrymmet for delegation
utan krav pé sdrskild beslutsordning narmast obefintligt. Om inte nigon
annan begridnsande princip uppstilles, kommer bestimmelsen darfor de
facto att fa ett visentligt vidare tillimpningsomrade 4n som 4r motiverat med
hénsyn till dess syfte.

Vi delar uppfattningen, att den sérskilda beslutsordningen bor reserveras
for sddana uppgiftsoverlatelser som ur suveranitetssynpunkt kan ha betydel-
se. Tillimpningsomradet bor anpassas till bestimmelsens dindamél. En sddan
harmonisering bor emellertid inte dstadkommas genom en pé lamplighets-
6vervdganden baserad fri rattstillampning. Mot bakgrund av regelsystemets
uppbyggnad och de motivuttalanden for vilka ovan redogjorts pafordras
enlig vdr mening en justering av lagtexten. Vart forslag till 16sning
presenteras nedan i avsnitt 7.5.

7.3 Vilka uppgifter ar ”svenska”?

D4 RF principiellt forbehaller svenska organ handhavandet av rattskipnings-
och férvaltningsuppgifter, bygger detta givetvis pa forutsittningen, att ocksa
uppgifterna &r “’svenska”. Utan att det explicit framgér av lagtexten &r
foremalet for overlatelse enligt RF 10:5 andra stycket naturligtvis endast
svenska offentliga uppgifter. For att kunna avgéra huruvida stadgandet i ett
visst fall ar tillimpligt, méaste man sélunda principiellt kunna avgéra, om den
ifrdgasatta overlatelsen avser en “’svensk” eller en “utlindsk” uppgift.
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Problemet torde framst bli aktuellt, da den presumtive uppgiftsmottagaren
ar en annan stat. Det dr i sddant fall fraga typiskt kan uppkomma, huruvida
verksamheten primart dr en uppgift for Sverige eller den frimmande staten.
Overlamnas diremot en offentligrattslig uppgift till ett subjekt tillhérande
nagon annan av de i RF 10:5 andra stycket angivna kategorierna, synes man
kunna utgé fran att uppgiften ar ”svensk”. Da stadgandet tillimpades i
samband med Sveriges tilltrade till 1970 ars konvention om patentsamarbete,
utgick man salunda utan diskussion frén att de till internationella patentor-
gan 6verlamnade uppgifterna till sin art var ”’svenska”. (Se prop. 1977/78:1
del A's. 150, 152, LU 1977/78:10 s. 64.) Daremot stalldes frdgan pa sin spets
vid det andra av de tva tillfillen d& stadgandet tillimpats, ndmligen i det
nedan berérda drendet rérande 6vervakningskonventionen, dar det var fraga
om oOverlatelse av verkstallighetsuppgifter till frimmande stat.

For att avgora vad som &r en “’svensk” uppgift kan man inte noja sig med
att undersoka vilka typer av verksamhet som vid ett aktuellt 6verlatelsetill-
fille faktiskt ombesorjes av svenska offentliga organ. Begreppet “svensk”
uppgift forutsittes ha ett materiellt innehall, som 4r oberoende av den
existerande normgivningen. Vissa uppgifter antages till sin karaktér vara
“svenska”. Fragestillningen pdminner i hog grad om den ovan (7.1)
betriffande begreppet offentlig “’forvaltningsuppgift” redovisade, och své-
righeterna att darur utvinna nagra patagliga resultat 4r desamma. Att finna
nagra fasta kriterier for avgransningen av uppgifter, som “naturligen” bor
handhavas av svenska organ, dr knappast mojligt. Vissa allmanna synpunk-
ter kan dock anldggas pa problemet.

Folkrittens allmédnna regler om gréanserna for en stats maktanvindning
bildar en ram, utom vilken Sverige inte kan agera med ansprék pa att fullgora
“svenska” uppgifter. I princip ar det salunda ingen svensk uppgift att agera
pa frimmande stats omrade (territorialhogheten). Dock har Sverige ritt att i
viss utstridckning bestimma 6ver sina medborgare, dven om dessa befinner
sig utomlands (personalhGgheten). Om dessa tdmligen vaga principer
salunda markerar den yttersta griansen for den svenska maktutévningen, ar
det dock uppenbart, att inte varje innanfor denna grans fallande uppgift
maste betraktas som ’naturligt svensk”. Detta foljer redan av det

' forhallandet, att den svenska territorial- och personalhogheten, som den nyss
antydningsvis beskrivits, kan komma att kollidera med motsvarande
utlindska maktansprék. En frimmande stat kan, oberoende av den svenska
personalhdgheten, med &beropande av sin territorialhoghet gora gillande,
att det ar dess uppgift att bedoma vad en svensk medborgare foretar sig inom
dess omrade. P4 samma sétt kan den med stod av sin personalhoghet hévda,
att kontrollen av dess medborgares agerande i Sverige — trots den svenska
territorialhdgheten — primért dr en uppgift for vederboérandes hemland.

Det stér alltsé klart, att folkratten endast i mycket begrdnsad omfattning
ger vigledning, da det giller att besvara den vickta frdgan. Med hjéilp av
folkrattsliga principer kan man i stort sett endast avskilja vissa uppgifter, som
helt saknar anknytning till Sverige och vilkas “utldndska” karaktér &r
tamligen uppenbar. Att folkratten medger Sverige ratt att utdva makt inom
en viss sektor innebdr silunda inte, att inom denna fallande uppgifter
nodvindigtvis maste anses typiskt “svenska”. Uppgifterna kan ha en dn
starkare anknytning till frimmande stat, som ar folkrittsligt berattigad att
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agerainom samma sektor. Det ar alltsé fullt rimligt, om man fran svensk sida
i en sadan situation konstaterar, att uppgiften 4r mera utlindsk” 4n
’svensk”, och att man darfor avstar fran att taga befattning med den; négon
“6verlatelse” av svensk uppgift enligt RF 10:5 andra stycket blir det dé inte
fraga om. Avgorande blir alltsa, om uppgiftens utférande primért far anses
vara ett svenskt eller ett utlandskt intresse.

Det hittills enda tillfdlle da fragestallningen aktualiserats i praxis var i
samband med Sveriges anslutning till 6vervakningskonventionen (jfr 7.2)
och antagandet av lagen (1978:801) om internationellt samarbete rérande
kriminalvard i frihet. Lagen medger, att verkstélligheten av en svensk dom
pa skyddstillsyn eller av frihetsberévande péféljd, som foljts av villkorlig
frigivning eller vard utom anstalt, efter beslut av kriminalvardsstyrelsen eller
regeringen Overlates till den frimmande stat dir den domde har eller tar
hemvist. Overlatelsen kan ske i form av antingen begrinsad verkstillighet,
varvid Sverige behaller primiransvaret men det praktiska utférandet
overlates till den frimmande staten, eller fullstiandig verkstéllighet, innebé-
rande att Sverige i princip definitivt avhinder sig den fortsatta verkstéllig-
heten av paféljden.

Lagradet diskuterade i drendet, huruvida det kunde anses vara fraga om
Overforing av sddan svensk forvaltningsuppgift som asyftades i RF 10:5 andra
stycket, da annat land anfértrotts att féljande sin egen lagstiftning handha
frdgor om kriminalvard i frihet av dér bosatta personer. Det var enligt
lagradet inte otankbart, att situationer kunde uppkomma, dir man borde
godtaga resonemang av den typ, att uppgiften mera vore en fraga for
mottagarlandet dn for Sverige. I det aktuella fallet avvisades emellertid ett
sddant synsatt, da det alltid méste vara en svensk uppgift att tillse, att en
svensk brottmélsdom blev verkstilld. Detta var enligt lagradet ett primért
svenskt intresse, oavsett om verkstilligheten dgde rum inom eller utom
Sverige. (Prop. 1978/79:3 s. 90.)

DepCh intog en mera forsiktig attityd. Om man i en fraga, som berér bade
Sverige och annat land, intar standpunkten, att de aktuella befogenheterna
har en sa stark anknytning till det andra landet, att avgérandet bor ligga hos
dess myndigheter, kan man inte sdga, att Sverige Overlater svensk
rattskipnings- eller forvaltningsuppgift till det andra landet. Sverige sitter i
sddant fall endast en grans for sina uppgifter. Bara om anknytningen ir stark
till Sverige och svag till det andra landet kan man med fog hivda, att
regleringen innebir ett kringgaende av det skydd for den svenska suverini-
teten och for svenska intressen i 6vrigt som bestimmelsen i RF 10:5 andra
stycket skall utgora. Enligt DepCh var det i forevarande fall tveksamt, om
domslandet hade det primara intresset av verkstéllighet i annat land av en
dom pa kriminalvard i frihet. Han erinrade darvid sirskilt om att syftet med
verkstillighetssamarbetet var att underldtta den démdes anpassning till
samhillet och att sorja for kontroll av hans uppférande under 6vervaknings-
tiden. (Prop. 1978/79:3 s. 97 ff.)

KU instdmde i vad bade lagradet och DepCh framhallit om att fall kan
féorekomma, dir den uppgift som 6verlimnas inte kan anses berdra ett
beaktansvirt svenskt intresse. Man anslot sig emellertid till lagradets
uppfattning, att det har maste anses rora sig om svenska uppgifter. Sérskilt
papekades att det var friga om svenska medborgare, som tagit hemvist i
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annat land, och att svenska myndigheter inte i fall av s. k. begrinsad
verkstillighet avhdndes all befattning med den fortsatta verkstilligheten.
Vid varje form av 6verlimnande kvarstod dessutom ett inte ovisentligt
svenskt intresse ddrigenom att resning och néd fortfarande kunde beviljas i
Sverige. (JuU 1978/79:12 s. 16.)

Uttalandena i detta drende illustrerar vl den relativism som priglar den
aktuella fragestéllningen. Enighet rddde om att man i det enskilda fallet far
gora en bedomning, huruvida det till 6vervigande del ir ett svenskt intresse,
att uppgiften utfores, eller om anknytningen till annan stat &r starkare.
Stallningstagandet i det ber6rda drendet kan emellertid méjligen anses ge vid
handen, att det behov av skydd for den svenska suveriniteten och svenska
intressen som RF 10:5 andra stycket skall tillgodose normalt gor sig sérskilt
starkt géllande inom straffrattens omrade. Lagridet uttalade, som framgatt,
kategoriskt, att det alltid var en svensk uppgift att tillse, att en svensk
brottmalsdom blir verkstélld, medan KU tycks ha velat forse sitt principiella
instimmande med vissa reservationer, di man &beropade vissa ytterligare
moment, som i det konkreta fallet talade f6r att RF 10:5 andra stycket var
tillimpligt. I sammanhanget bor dock pépekas, att stadgandet 6ver huvud
inte aktualiserats i liknande fall, t. ex. betrdffande 1972 ars europeiska
konvention om &verférande av lagféring i brottmal och den i anslutning
dartill antagna lagen (1976:19) om internationellt samarbete rorande
lagféring for brott.

Samma skl som talar for att vissa straffrittsliga uppgifter, som berér bade
svenska och utlidndska intressen, ur svensk synpunkt primért far anses som
inhemska, gor sig géllande 4ven inom andra rittsomraden. Det ir t. ex.
uppenbart, att de forvaltningsuppgifter som Sverige genom 6verenskommel-
sen med Norge och Finland i fraga om grinstullsamarbete overlatit till
myndigheter i dessa stater till sin karaktér dr ”svenska’’; se lagen (1959:590)
om granstullsamarbete med annan stat samt de anslutande kungérelserna
1959:591 och 1963:2 om grénstullsamarbete med Norge resp. Finland.
Detsamma géller t. ex. befogenhetsoverlatelserna enligt lagen (1971:850)
med anledning av grinsilvsoverenskommelsen den 16 september 1971
mellan Sverige och Finland. Over huvud synes forsiktighet pakallad, da det
ar friga om forvaltningsuppgifter av politirdttslig karaktér. Utgédngspunkten
bor hér vara, att uppgifterna far anses vara “svenska”, och att det
suverdnitetsskydd som RF 10:5 andra stycket erbjuder salunda skall
aktualiseras.

Vad diremot giller regleringen av enskilda subjekts inbordes mellanha-
vanden synes allmént sett knappast samma skl foreligga att i fragor, som
ocksa beror annat land, pa detta sétt hivda det svenska intresset. Klart ar att
Sverige inte genom att i sin normgivning rérande internationell privat- och
processritt ldgga svenska domstolar att tillimpa utlindsk ritt—vars innehall
salunda bestimmes av frimmande stat — kan anses ha 6verlatit nagon
beslutanderitt till utlandet. I stéllet fir man se saken sa, att Sverige ansett, att
anknytningen till annan stat inom ett rittsomréade ar sa stark, att utlandsk ritt
bor tilldmpas; i vilka fall detta bor ske bestimmes genom svenska nationella
rattsregler. Att utlindska domar och andra avgéranden enligt svenska regler
blir giltiga i Sverige torde i allménhet inte heller kunna anses innefatta en
uppgiftsdverlatelse till annan stat. Det forhallandet, att Sverige enligt lagen
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(1979:1001) om erkdnnande av nordiska faderskapsavgéranden godtar
faderskapsfaststillelser i de 6vriga nordiska ldnderna — dven i atskilliga fall
dir drendena har stark svensk anknytning — har t. ex. inte aktualiserat
tillampning av RF 10:5 andra stycket. Betraffande civilrittsliga regler, enligt
vilka utldndska avgoranden blir géllande hir i riket, bor ocksé pépekas att
dessa inte alltid baseras pa en internationell 6verenskommelse. Att i sddant
fall tala om en “6verlatelse” till utldndskt organ, som alltsd 6ver huvud inte
behdver vara medvetet om att dess avgoranden tillerkénnes speciell verkan
enligt svensk ratt — att det i denna mening “mottagit en uppgift” — kan
forefalla egendomligt.

I korthet kan den ovan férda diskussionen sammanfattas sdlunda. Fragan
om vilka uppgifter som &4r “’svenska’ uppkommer framst vid en ifragasatt
overlatelse till frimmande stat, som ocksa berores av verksamheten. Svaret
blir beroende pa vilken av de bada staterna som far anses ha det starkaste
intresset i saken. Ar uppgiften "naturligen” svensk, foreligger en éverlatelse,
som skall ske enligt reglerna i RF 10:5 andra stycket. Om sa inte ar fallet,
innefattar ett stillningstagande enligt vilket Sverige avstar fran att befatta sig
med saken endast, att Sverige sétter en grins for sin verksamhet. Inom
rattsomraden, dar det normalt foreligger ett starkt svenskt statsintresse,
sadsom inom straff- och politirétten, ter det sig naturligare att férutsitta, att
uppgiften ar svensk, dn inom t.ex. civilritten. Utgangspunkten for
beddmningen bor vara grundlagsstadgandets syfte att skydda den svenska
suverdniteten och visentligare svenska intressen. En tillimpning av 6ver-
latelsereglerna i situationer, dar Sverige ensidigt har gjort den vérderingen,
att utlindsk ratt skall tillampas, eller dar anknytningen till annan stat 4r s
stark, att utlindska avgoranden bor tillerkannas giltighet i Sverige, torde
vanligen kunna sdgas ligga vid sidan av detta syfte.

7.4 Avses endast direktoverforing av uppgift?

I det i narmast féregdende avsnitt uppmérksammade drendet om Sveriges
tilltrade till 6vervakningskonventionen aktualiserades ytterligare en fraga
angaende tillimpningsomréadet for RF 10:5. Genom den svenska anslutning-
en till konventionen och antagandet av lagen om internationellt samarbete
rérande kriminalvard i frihet overlits inte omedelbart ndgon uppgift till
icke-svenskt organ. Lagen Oppnar, som framgatt, endast mojlighet for
kriminalvardsstyrelsen eller regeringen att, efter provning i varje enskilt fall,
overlata verkstilligheten av vissa svenska brottmélsdomar till frimmande
stat. I drendet tycks enighet ha ratt om att redan ett sddant riksdagsbemyn-
digande innefattar Overlatelse av offentligrittslig uppgift enligt RF 10:5
andra stycket (prop. 1978/79:3 s. 90 f, 97, JuU 1978/79:12 s. 15). Aven om
detta méhédnda inte otvetydigt framgér av stadgandets lydelse, skulle en
annan tolkning vara oférenlig med dess syfte att vdrna om den svenska
suverdniteten och svenska intressen. Som sarskilt understroks av lagradet,
har riksdagen, sedan lagen vil antagits, inte lingre nagon mdjlighet att
kontrollera i vad méan uppgifter 6verlatits pa annan stat.

Vi delar den uppfattning som kommit till uttryck i berérda drende. Enligt
vara direktiv bor ocksa 6vervidganden angdende en justering av lagtexten ske
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fran utgangspunkten, att paragrafen skall tillimpas édven i dylika fall. Vart
forslag till ett fortydligande av lagtexten harvidlag redovisas nedan i avsnitt
7.5 in fine.

7.5 Overviganden

RF 10:5 andra stycket har en dubbel funktion vad géller regleringen av de dar
avsedda offentligrattsliga uppgifterna. Bestimmelsen innefattar det nddvan-
diga bemyndigandet for att sddana uppgifter 6ver huvud skall kunna
overlatas till icke-svenskt organ, samtidigt som den genom angivande av
presumtiva uppgiftsmottagare och uppstillande av krav pa beslut med
kvalificerad majoritet inskrédnker delegationsmojligheterna. Da grundlagen
anses forbehélla svenska organ handhavandet av offentligréttsliga uppgifter i
en mycket vid mening, har delegationsbemyndigandet mast utstrackas i
motsvarande man.Genom att man inte separerat bemyndigandet fran
begransningsreglerna, har ocksd dessa senare fatt samma vidstrickta
tillimpningsomrade. Kravet pa riksdagsbeslut med kvalificerad majoritet
har dirmed kommit att avse dven tamligen obetydliga Gverlatelser, som
ligger helt vid sidan av stadgandets syfte att skydda svensk suverénitet och
svenska intressen.

Av det nyss anférda framgar att en anpassning av lagtexten till
intentionerna bakom bestdmmelsen inte kan astadkommas genom att den
nuvarande konstruktionen i princip bibehélles men justeras vad galler
beskrivningen av delegationsobjektet. En isolerad korrigering hérvidlag,
innebdrande att endast mera kvalificerade uppgifter skulle omfattas av
bestémmelsen, skulle inte bara méjliggéra den 6nskvarda begriansningen av
tillampningsomradet for reglerna om sarskild beslutsordning utan samtidigt
rycka undan det grundldggande stodet for delegation av mindre vésentliga
uppgifter. Konsekvensen skulle alltsa bli, att RF helt forbjod dverlatelse av
uppgifter, som saknar intresse ur synpunkten att skydda den svenska
suverdniteten och svenska intressen, men under angiven forutséttning
medgav delegation av ur denna aspekt betydelsefullare funktioner. For att
undga denna effekt vid ett val av den antydda l6sningen tvingas man hévda
existensen av en kategori av offentligrittsliga uppgifter, som 6ver huvud inte
har sddan anknytning till grundlagen, att de enligt RF kan anses forbehéllna
svenska organ. Som ovan utvecklats, synes stod for sistndmnda uppfattning
svarligen kunna uppbédas i lagtext och férarbeten. For att uppna det tillstand
hérvidlag, som alltsd ar forutsattning for att lydelsen av andra stycket i RF
10:5 skall kunna justeras enligt ovan, skulle man tvingas till saidana ingrepp i
RF:s grundldggande regelsystem varigenom klargjordes att endast vasentli-
gare funktioner &r principiellt fredade fran delegation till icke-svenskt organ.
Da en dylik genomgripande reformering inte kan ifrdgakomma i detta
sammanhang, maste ocksd losningen pa det aktuella problemet sokas pa
andra végar.

Det enligt var mening lampligaste sattet att tillfredsstélla reformbehovet
ar, som antytts, att bryta sambandet mellan stadgandets bemyndigandedel
och den del som avser sparrar mot 6verlételser. Tillimpningsomradet fér den
forra bor omfatta alla offentligrattsliga uppgifter, medan den senare bér
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reserveras for mera visentliga funktioner. Dock synes den modifikationen
bora goras, att de foga ingripande begransningar, som avser kretsen av
mojliga uppgiftsmottagare, gores generellt tillimpliga; nagon anledning att
over huvud medge overlatelse till annat subjekt dn de nu angivna synes inte
foreligga. Den grundldggande strukturen skulle alltsa bli en inledande
bestimmelse, som principiellt medger overlatelse av sadan réttskipnings-
eller férvaltningsuppgift som inte faller under forsta stycket till annan stat,
till mellanfolklig organisation eller till utldndsk eller internationell inrattning
eller samfillighet”, foljd av en regel med krav péd riksdagsbeslut med
kvalificerad majoritet vad giller overlatelse av for svenska intressen
véasentligare och ur suverénitetssynpunkt kansligare funktioner.

Fragan ar da, hur tillimpningsomradet for foreskrifterna om sirskild
beslutsordning skall bestimmas. En méjlighet vore att ta fasta pa den tanke
som framkom i lagradets yttrande i det ovan berérda drendet angdende
Sveriges anslutning till overvakningskonventionen. Det kvalificerande
kriteriet skulle allts& utformas i anslutning till bestimmelsen i RF 10:2 forsta
stycket om riksdagens medverkan vid ingdende av traktater och reglerna om
normgivningsmakten i 8 kap. Sparregeln skulle enligt denna metod i forsta
hand omfatta Overlatelse av sddan rattskipnings- eller forvaltningsuppgift
betriffande vilken foreskrifter enligt RF skall ges i lag. Fullf6ljes den av
lagradet anvisade anknytningen till RF 10:2, skulle tillimpningsomradet
vidare inkludera delegation av uppgifter, som enligt RF inte nodvéndigtvis
maste lagregleras men som faktiskt &r normerade i lag. En total parallell med
bestimmelsen i RF 10:2 forsta stycket kraver slutligen ockséa beaktande av
dess sista led och skulle innefatta en frikoppling frén ett exklusivt beroende
av reglerna om normgivningsmakten. Enligt ndmnda stadgande fordras
riksdagens godkdnnande dven av Overenskommelse, som i Ovrigt giller
amne i vilket riksdagen skall besluta”. Overférd pa den tinkta nya
regleringen i 10:5 andra stycket skulle bestimmelsen innebéra, att Gverlatel-
se av en uppgift till icke-svenskt organ skulle krdva beslut med kvalificerad
majoritet inte bara om nya lagregler eller lagdndring skulle erfordras utan
dven om t. ex. riksdagens anslagsmakt skulle behdva aktualiseras i samband
med Overlatelsen. (Hér avses givetvis inte det fallet, att sjdlva uppgiften
bestar i att bevilja anslag av svenska medel; en sadan 6verlatelse skulle falla
under forsta stycket i RF 10:5.) Darmed skulle karakteristiken komma att
delvis bygga p4 moment, som inte direkt tar fasta pa hur kvalificerad sjilva
uppgiften ar, vilket innebér ett avsteg fran syftet med den reformerade
regeln. Det kan ndmnas, att lagradet tog sin utgangspunkt i RF 10:2 forsta
stycket in extenso men i det fortsatta resonemanget enbart anknot till de
delar som berdér normgivningsmakten.

Aven om man kopplade tillimpningsomradet for regeln om beslut med
kvalificerad majoritet i RF 10:5 andra stycket enbart till de delar av 10:2
forsta stycket som sammanhénger med riksdagens normgivningsmakt, far
metoden anses behiftad med vissa svagheter. Visserligen kan det vil sigas,
att de foreskrifter som enligt RF obligatoriskt skall ges i lag avser &mnen av
storre betydelse eller, om man sa vill, viktigare uppgifter. I tdmligen stor
utstrackning medges emellertid enligt RF 8 kap. att riksdagen bemyndigar
regeringen, nagon gang dven kommun, att normera dven visentliga
offentligrattsliga uppgifter; riksdagen kan dérvid dven ge sitt tillstand till
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subdelegation till forvaltningsmyndighet eller kommun. Hirtill kommer att
regeringen redan genom sin direkt pa RF grundade s. k. restkompetens har
mojlighet att i férordning bestimma om betydelsefulla uppgifter, sérskilt
sddana som avser verksamhet av principiellt gynnande karaktir, t. ex.
gillande understdd, bidrag, vard och utbildning. Atskilliga ur den svenska
suverdnitetens och de svenska intressenas synpunkt vésentliga funktioner
skulle ddrmed enligt den tdnkta 16sningen kunna 6verlatas till icke-svenskt
organ utan riksdagsbeslut med kvalificerad majoritet. Tillimpningsomradet
skulle alltsé ur denna aspekt bli alltfor begrinsat och i visentlig médn komma
att avvika fran gillande ordning.

Samtidigt leder en 16sning i linje med lagradets tankegéng till att kravet pa
sérskild beslutsordning i andra fall skulle utstrickas onddigt langt. Varje
uppgift, som faktiskt reglerats i lag, dven om sé ej erfordrats enligt RF,
skulle, om man anknyter till den i RF 10:2 forsta stycket valda konstruktio-
nen, komma att omfattas. Den existerande lagstiftningen innehéller emel-
lertid foreskrifter om uppgifter av mycket varierande art, alltsa ocksa mycket
triviala sddana. Detta kan bero pa att riksdagen av en eller annan anledning
anvént sin allménna befogenhet att lagstifta 4ven inom regeringens s. k.
priméara normgivningsomrade men framfor allt naturligen pa att en mindre
vdsentlig uppgift ofta kan sta i ett direkt samband med en viktigare sadan,
som obligatoriskt eller i vart fall limpligen bér regleras i lag. Aven om
riksdagen enligt RF 10:2 maste ldmna sitt godkénnande till en internationell
dverenskommelse av den anledningen, att denna péfordrar en lagéindring,
synes det inte befogat att generellt krava beslut med kvalificerad majoritet
enligt 10:5 andra stycket endast darfor att en helt trivial uppgift, angiven i den
aktuella lagen, som ett led i Overenskommelsens realiserande dverlates till
icke-svenskt organ. Metoden synes saledes dven ur denna aspekt mindre
lamplig.

Viférordar, att tillimpningsomradet for regeln om sérskild beslutsordning
vid 6verlatelse av offentligrattsliga uppgifter bestimmes med anviandande av
ett kriterium, som direkt tar sikte pa uppgifternas art och markerar, att dessa
skall vara sa vasentliga, att de inte utan vidare kan dverlatas till icke-svenskt
organ. Kriteriet bor vara oberoende av vilket organ som vid 6verlatelsetill-
fallet har uppgiften och oberoende av i vilken typ av normer foreskrifter om
uppgiften finnes. Det forefaller ddrvid naturligt att knyta an till ett annat
stadgande i RF, som just avser delegation av beslutskompetens och som
innefattar restriktioner betraffande Gverlételse av viktigare funktioner.

Enligt RF 11:6 tredje stycket kan férvaltningsuppgift — samma term som
anvéndes i 10:5 — 6verldmnas till bolag, férening, samfillighet, stiftelse eller
enskild individ. Innefattar uppgiften myndighetsutévning skall det ske med
stod av lag. Behovet av speciella garantier gor sig rimligen frimst géllande,
da enskilt subjekt ges befogenhet att med stdd av offentligrittsliga regler
utova “offentlig makt”. Det &r i sadant fall forsiktighet dr pakallad, med
hinsyn till att viktiga regler om handlaggningen av drenden hos myndighet,
om insyn och om kontroll helt eller delvis bortfaller vid en delegation till
enskilt subjekt. Begreppet myndighetsutdvning har alltsa hir anvints for att
definiera sddana sarskilt viktiga funktioner som inte utan lagstod far
Overforas till enskilt subjekt.

P& motsvarande sitt har deti RF 11:7 stadgade férbudet mot inblandning i
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forvaltningsmyndigheternas verksamhet avgransats (bl. a.) med hjélp av
detta begrepp. Ddrmed markeras att regeringen och 6vriga myndigheter
liksom de representativa politiska forsamlingarna inte far bestimma hur
férvaltningsmyndigheterna skall besluta i konkreta drenden, som &r speciellt
kénsliga ur réttsskyddssynpunkt, och dar det darfor i 6verensstimmelse med
den svenska rattstraditionen befunnits sérskilt angeldget att befdsta myndig-
heternas sjdlvstdndiga och oberoende stéllning.

Tekniken att avgrinsa vésentligare offentligrattsliga uppgifter, for vilka
sdrskilda regler ansetts bora gélla, med hjélp av termen myndighetsutévning
ar numera valetablerad. Den inleddes med forvaltningslagen (1971:290), i
vars 3 § ges en definition av vad som i forarbetena men inte i sjdlva lagtexten
betecknas som myndighetsutdvning (“utoévning av befogenhet att ...
bestimma om forman, rattighet, skyldighet, disciplinpafoljd, avskedande
eller annat jamforbart forhéallande’). Forutom i de ndmnda grundlagsstad-
gandena forekommer termen i flera andra efter forvaltningslagens tillkomst
antagna forfattningsbestimmelser, bl. a. i skadestandslagen, brottsbalken
(17 och 20 kap.), JO-instruktionen, lagen om JK:s tillsyn och lagen om
offentlig anstéllning.

Begreppet har principiellt samma betydelse i de olika sammanhang dér det
forekommer, 1at vara att dess riackvidd genom skilda tilligg och modifika-
tioner i resp. forfattningstext varierar nagot. Aven om vissa svarigheter
naturligen kan foreligga att i det enskilda fallet faststdlla dess innebord, far
begreppet numera genom uttalanden i lagmotiv, litteratur och praxis anses
ha vunnit péataglig stadga. Anledning saknas att har upprepa vad som salunda
uppnatts betrdffande preciseringar av det redan nu i RF foérekommande
begreppet. Understrykas bor emellertid att bade betungande och gynnande
beslut, innefattande antingen direkta eller indirekta handlingsmonster, anses
utgora resultat av myndighetsutovning, under forutsattning att nagon form
av tvang kan tillgripas eller adressaten i vart fall befinner sig i nagot slag av
beroendeforhallande till det beslutsfattande organet. Schematiskt kan man
sdga, att en offentligréttslig uppgift innefattar myndighetsutdovning, da
verksamheten i vdsentlig man — positivt eller negativt — paverkar utomsta-
endes personliga eller ekonomiska forhallanden.

Termen myndighetsutovning lampar sig enligt var mening val som
kvalifikationskriterium, da det giller att beskriva de réttskipnings- och
forvaltningsuppgifter som inte bor kunna overlatas till icke-svenskt organ
utan att en betryggande riksdagsmajoritet stdr bakom atgdrden. Den
sarskilda beslutsordningen skulle didrmed reserveras for delegation av
uppgifter, vilkas utévande pa ett ingripande sétt paverkar svenska — allménna
eller enskilda — intressen, och som darfor ur suveranitetssynpunkt i princip
bor forbehallas svenska organ. Man bor darvid, pd samma sitt somi RF 11:6,
anvianda termen myndighetsutovning utan avgransande tilldgg av typ “mot
enskild”, eftersom tillimpningsomradet bor omfatta 6verforing inte bara av
beslutanderatt, som kan anvindas for att dirigera svenska medborgares
handlande, utan ocksa av befogenheter, som kan brukas i syfte att paverka
den svenska offentliga verksamheten.

Den av oss sdlunda rekommenderade 19sningen torde inte bara innebéra,
att lagtexten pa ett mera adekvat sitt aterger tankarna bakom andra stycket i
RF 10:5. Den synes ocksa vasentligt forenkla den praktiska hanteringen av
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stadgandet. Eftersom Overforing av varje offentligrittslig uppgift enligt
bestimmelsens nuvarande lydelse fordrar beslut med kvalificerad majoritet,
tvingas riksdagen for det forsta att i det enskilda fallet soka faststilla
inneboérden av detta i atskilliga hanseenden oklara begrepp. Finner man att
det ror sigom en sadan uppgift, blir konsekvensen for det andra, att den mera
komplicerade beslutsordningen maste foljas, &ven om uppgiften ér sa trivial,
att en delegation 6ver huvud inte kan anses ha nagon betydelse fér den
svenska suverdniteten. Med den skisserade ordningen reduceras problemet.
Négot behov av att bestimma vad som avses med offentligrittslig uppgift i
allménhet foreligger inte ldngre. Visserligen tvingas man i stillet att
identifiera de uppgifter som innefattar myndighetsutévning, men detta
problem ar dock mera hanterligt; som ovan papekats, ror det sig om ett i
svensk lagstiftning véletablerat begrepp. In dubio boér man naturligtvis
anvinda sig av den sirskilda beslutsordningen. Om det emellertid i ett visst
fall star klart, att det inte kan vara fraga om myndighetsutévning, bortfaller
med den férordade I6sningen tvanget att tillgripa ett onddigt komplicerat
beslutsférfarande.

Det kan enligt var uppfattning ocksa ligga ett varde i att de bada reglerna
om delegation av offentligrattsliga uppgifter i RF 11:6 tredje stycket och 10:5
andra stycket genom en siddan reform skulle fd exakt samma struktur.
Héarigenom skapas Okad konsekvens och harmoni i systemet. Béda
bestimmelserna kommer att inledas med ett allmdnt bemyndigande att
Overlata forvaltningsuppgift —i det senare stadgandet dven réttskipningsupp-
gift (se nedan) — till vissa uppraknade subjekt. Detta f6ljs sedan av en
spdrregel, som genom uppstéillande av speciella formkrav hindrar, att
viktigare uppgifter innefattande myndighetsutévning alltfér enkelt franhén-
des de organ som i grundlagen principiellt tilldelats dem. Det bor sdrskilt
understrykas, att da réttskipning generellt far anses innefatta myndighetsut-
ovning, spérregeln hérvidlag automatiskt triader i funktion.

Overlatelseobjektet bor i analogi med vart forslag avseende forsta stycket
anges som réttskipnings- eller forvaltningsuppgift, som “ej direkt grundar sig
pa denna regeringsform”; offentligrattsliga uppgifter, som har karaktédr av
“konstitutionella befogenheter”, faller alltsé utanfor. Av bemyndigandet bor
framgé att beslutanderitten, liksom hittills, principiellt ligger hos riksdagen.
En 6verlatelse till vilken riksdagen ej medverkat bor inte ifrigakomma. Som
framgatt ovan (7.4), bor emellertid inte krivas att riksdagen tar stillning till
varje konkret uppgiftséverforing. En sddan behover inte nodvindigtvis ske
direkt genom riksdagens beslut. Riksdagen maste vara oforhindrad attilag—
som skedde i drendet angdende 6vervakningskonventionen — uppdraga at
regeringen eller annan myndighet att besluta om Gverlatelse i det enskilda
fallet. Detta bor klart framga av lagtexten. Vi foreslar darfor en inledande
regel om att 6verlatelse av offentligrattslig uppgift till angivna icke-svenska
organ kan ske “genom beslut av riksdagen”, kompletterad med en
bestimmelse om att riksdagen far i lag bemyndiga regeringen eller annan
myndighet att i sdrskilda fall besluta om sadan Gverlatelse”.

Angivna forhéllande bor ocksa avspeglas i spdrregeln. Kravet pa iaktta-
gande av den sérskilda beslutsordningen bor givetvis giélla inte bara da
riksdagen direkt 6verfor en rattskipnings- eller forvaltningsuppgift avseende
myndighetsutévning till icke-svenskt organ utan dven d& man ger regeringen
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eller annan myndighet mojlighet att besluta om 6verlatelse i konkreta fall.
Om man i anslutning till stadgandets nuvarande ordalydelse anger, att
riksdagen skall ’férordna om det”’ genom beslut i sérskild ordning, kan
moijligen skapas ett intryck av att det kvalificerade beslutsférfarandet endast
avser fall av direktoverforing. Vi foreslar, att man i stillet véljer formule-
ringen, att ’riksdagens forordnande” skall ske genom ett beslut, varom minst
tre fjardedelar av de rostande forenar sig. Det citerade uttrycket syftar da
klarare pa savél beslut om direktoverlatelse som beslut att bemyndiga
myndighet att i enskilt fall féranstalta om o6verlatelse; i bada fallen ar det
fraga om ett ’forordnande” fran riksdagens sida. Vad géller detistadgandets
sista mening angivna forfarandealternativet — iakttagande av den ordning
som giller for stiftande av grundlag — kan den nuvarande formuleringen
“beslut i fraga om sddan 6verlatelse” i princip bibehéllas, men i tydlighetens
intresse bor uttryckligen anges, att “’riksdagens beslut’ avses.

Vi forordar pé basis av redovisade 6vervaganden, att andra stycket i RF
10:5 ges foljande lydelse:

Rattskipnings- eller forvaltningsuppgift som ej direkt grundar sig pa denna regerings-
form kan genom beslut av riksdagen Overlatas till annan stat, till mellanfolklig
organisation eller till utlandsk eller internationell inrdttning eller samfillighet.
Riksdagen féar ocksa i lag bemyndiga regeringen eller annan myndighet att i sarskilda
fall besluta om sadan 6verlatelse. Innefattar uppgiften myndighetsutdvning skall
riksdagens férordnande ske genom ett beslut, varom minst tre fjardedelar av de
rostande forenar sig. Riksdagens beslut i fraga om sadan 6verlatelse kan ocksa fattas i
den ordning som géller for stiftande av grundlag.



.'v %

-

JE ﬁ;‘ﬁv PR

2 n—*?a.t;},)‘ﬁiﬁ
g s
gt b0 et
i G

Ak
il

SA AR

s 5 it
-3~ Y WAL

(iR
i

o HRd

R
Ry ‘i,',g_f G
5 '&i@tﬂt‘w‘v b2 |




SOU 1984:14

III Konstitutionella fragor i samband med
konventionsbestimmelser om forenklat
andringsforfarande

8 Fragestillningarna

Utgéngspunkten for den i direktiven vickta frigan om en utvidgning av
tillimpningsomradet for RF 10:5 ir, att Sverige ingar en internationell
Overenskommelse, vilken kan dndras genom majoritetsbeslut, som blir
bindande for samtliga konventionsstater. Genom att ansluta sig till en sadan
konvention férbinder sig alltsd Sverige att inféra de silunda beslutade
andringarna i sin interna rattsordning. En underlatenhet att inforliva
dndringen med svensk ratt skulle innebira ett brott mot itagandena i
6verenskommelsen. Dé det av praktiska eller sakliga skél kan vara omojligt
eller atminstone forenat med avsevirda oldgenheter att frantrida konven-
tionen innan &ndringarna trider i kraft, befinner man sig ofta i den
situationen, att handlingsutrymmet dr begrénsat. Sverige tvingas realiter att
vidbliva dverenskommelsen och att infria sina folkrttsliga forpliktelser
genom att Gverféra den beslutade dndringen till svensk ritt.

Bundenheten ér alltsa endast folkrittslig. Det &r handlingsfriheten for
Sverige som stat som péverkas. Andringarna kommer inte automatiskt att
tillimpas internt i Sverige. En svensk anslutning till en sddan traktat innebar
salunda i och fér sig inte ndgon formlig 6verlatelse av beslutanderitt till
icke-svenskt organ. Genom konventionen tillskapas inte organ av 6verstatlig
karaktdr. Den svenske normgivaren ar bibehdllen sin befogenhet att
bestdimma innehéllet i svenska féreskrifter, men méjligheten att befria sig
frdn den folkrittsliga forpliktelsen att inkorporera andringarna eller
transformera dem till svensk ratt kan, som papekats, vara ytterst begrin-
sad.

Forekomsten av ett mer eller mindre uttalat faktiskt tving att i svenska
normer omsitta en enligt konventionen antagen dndring aktualiserar tva i
grunden olikartade men i praktiken besliktade problem. Det ena ir den i
direktiven primért uppmérksammade fragan om Sverige, utan att sirskilda
regler till skydd for den svenska suveriniteten uppstilles, bor kunna ingd
oOverenskommelser, som i praktiken innebdr, att bestimmanderitten Gver
innehallet i svenska forfattningar dverlates till internationellt organ. Det
andra géller utformningen av svenska foreskrifter, tillskapade i samband med
att Sverige ansluter sig till en traktat, och avser fragan, huruvida det &r
mojligt att inkorporera framtida dndringar i traktaten och om i sa fall inte
sadant beslut maste omgérdas av sérskilda garantier.

En fundamental skillnad mellan de bada problemen bestar diri, att det
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forra baseras pa forutsdttningen, att den svenske normgivaren vid varje
andringstillfdlle tar stallning till frigan om &ndringens inforlivande med
svensk ritt — 1at vara att han alltsa i realiteten kan ha sm& mojligheter att
underlata att pa detta sitt effektuera det av annan fattade dndringsbeslutet —
medan det senare avser normgivarens mojligheter att i forvig foreskriva, att
andringarna automatiskt skall 6verforas till den interna réttsordningen. En
beréringspunkt mellan fragorna framkommer emellertid, da man i praktiken
skall avgora huruvida det av tidsskél dr mojligt att, utan att asidositta de
folkrittsliga forpliktelserna, overfora dndringarna till svensk rétt genom
sarskilt normgivningsbeslut vid varje tillfille da konventionen dndras. Finnes
det tidsméssigt utrymme for sadan normgivning i vanlig ordning, behover
man endast ta stillning till den forsta fragan. Trader ddremot dndringen
enligt konventionen i kraft omedelbart eller inom s kort tid, att man inte
hinner inforliva den med svensk ritt med tillimpning av normalt normgiv-
ningsforfarande, aktualiseras dven den senare fragan. Artskillnaden mellan
fragorna kan alltsé i praktiken framsta som en gradskillnad; i bada fallen 4r
det frga om att bedéma de konstitutionella konsekvenserna av atgérder
varigenom den svenske normgivarens reella handlingsfrihet begrénsas.

Vi behandlar nedan de bada situationerna var for sig trots deras inbérdes
samband. Den frimsta anledningen hirtill ar, att en eventuell l6sning
lagstiftningsvigen av de tva fragorna av sakliga och systematiska skél inte
lampligen kan ske i en gemensam formel utan maste berdra tva olika
stadganden i RF 10 kap. (2 resp. 5 §). Forst diskuteras salunda fragan, om
krav pa sérskild beslutsordning m. m. bor uppstillas redan for ingdende av
internationella éverenskommelser med bestimmelser om forenklat andrings-
forfarande (10), och dérefter huruvida det ar mojligt att farta ett svenskt
normgivningsbeslut, varigenom framtida dndringar i en konvention inkorpo-
reras, och om i sa fall sirskilda villkor betraffande beslutsordning m. m. bor
uppstillas for sddant forfarande (11). Som bakgrund till resonemangen kring
de bada fragorna utvecklar vi inledningsvis nagot nairmare vad som avses med
uttrycket “foérenklat andringsforfarande” (9).
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9 Olika typer av forenklade
andringsforfaranden

1969 érs konvention om traktatritten (art. 9 och 39) ger uttryck for det
traditionella séttet att antaga och dndra internationella 6verenskommelser.
Beslut fattas enligt dessa regler vid en diplomatisk konferens, varvid tva
tredjedels majoritet kraves. For att en konventjon resp. en dndring skall bli
bindande for en stat fordras normalt dessutom en sérskild viljeférklaring
(ratifikation el. motsv.) fran regeringens sida, fér svenskt vidkommande ofta
foregéngen av riksdagens godkiannande.

I traktater forekommer flera olika typer av avvikelser fran denna ordning.
De innebir i varierande grad forenklingar i forhallande till det traditionella
forfarandet. Inbordes féreter de betydande differenser vad giller olika
moment i beslutsforfarandet. Det beslutande subjektet kan endera vara de till
konventionen anslutna staterna eller ett organ inom en genom konventionen
tillskapad internationell organisation. Betriffande beslutsordningen kan
krévas enhillighet eller olika slag av kvalificerad majoritet. Andringsbeslu-
tets rdckvidd kan vara begransad till att avse viss artikel i en konvention eller
en bilaga till denna, men det férenklade forfarandet kan ocksa sta 6ppet for
en mera genomgripande traktatsrevision. Mojligheterna for en stat att undga
féljderna av en dndring viéxlar likasa; ibland ér reglerna sddana, att man blir
bunden av de forandrade bestimmelserna, medan man i andra fall kan
frigora sig harifrdn genom att inom viss tid avge sérskild forklaring, négot
som stundom automatiskt medfor, att man limnar samarbetet.

Metoderna for att konstruera andringsforfaranden, som #&r mindre
komplicerade 4n den traditionella ordningen och i denna mening kan
karakteriseras som “forenklade”, dr saledes legio. En och samma konven-
tion innehaller ofta flera typer av dndringsprocedurer, hénforliga till olika
delar av det aktuella regelkomplexet. Vi skall for att illustrera det sagda i
storsta korthet ange nagra exempel pa olika varianter.

Enligt vissa konventioner skall dndringsforslag behandlas och antagas
efter en sérskild beslutsprocedur inom en internationell organisation, varvid
det emellertid slutligt ankommer pé avtalsslutande part sjilv att genom ett
sdrskilt beslut avgéra, om man vill bli bunden av dndringen. Ett exempel pa
en Overenskommelse, som hérvidlag erbjuder ansluten stat ett langtgadende
skydd, 4r 1980 ars konvention om framtida multilateralt samarbete om fisket
i Nordostatlanten (SO 1982:14), vilken tillerkdnner varje part vetoritt;
invéndning fran en part medfér sélunda, att dndringsforslaget faller. Samma
ordning utgér huvudregel vid &ndringar i EFTA-konventionen (SO
1960:1).
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Aven forfaranden, enligt vilka dndringar slutgiltigt kan beslutas inom en
internationell organisation (av dess generalférsamling, styrelse, rdd el.
motsv.), kan innefatta rdtt for fordragsslutande part att — genom sin
representant i det beslutsfattande organet — hindra varje dndring. S& blir
fallet, om dndringsklausulen uppstiller krav pa enhillighet inom organet.
Exempel p& denna metod erbjuder 1975 ars konvention angéende upprét-
tande av ett europeiskt rymdorgan (SO 1976:53), enligt vilken rymdorganets
rad tillagts befogenhet att genom enhalligt beslut dndra flertalet av
konventionens bilagor. En liknande beslutanderitt hari 1974 ars avtal om ett
internationellt energiprogram (SO 1975:50) anfortrotts den genom avtalet
upprittade styrelsen. EFTA-radet kan pa motsvarande sétt i sérskilt angivna
fall besluta om dndring i EFTA-konventionen och dess bilagor.

Storst intresse tilldrar sig i forevarande sammanhang 6verenskommelser,
som kan dndras genom majoritetsbeslut, och dar priset for att std utanfor
beslutet blir sd hogt, att nagot verkligt alternativ inte foreligger. Att
konsekvenserna emellertid kan variera kan illustreras med nagra exem-
pel.

I vissa fall undgér minoriteten att bli bunden av dndringen men upphor i
stillet automatiskt att vara part. Enligt 1969 ar skeppsmétningskonvention
(SO 1979:6) kan salunda forsamlingen eller en sirskild dndringskonferens i
vissa fall antaga dndringsforslag, vilka sedan skall tillstallas de férdragsslu-
tande regeringarna for godkénnande; en dndring trider i kraft viss tid efter
det att den godtagits av tva tredjedelar av dessa. Vid antagandet av
andringsforslaget kan férsamlingen eller dndringskonferensen besluta, att
dndringen dr av sadan betydelse, att den regering som forklarar sig inte
godtaga denna skall upphoéra att vara part.

En liknande effekt kan uppkomma vid dndringar enligt 1980 ars fordrag
om internationell jarnvégstransport (COTIF; se DsJu 1983:12). Av general-
forsamlingen beslutade é&ndringar anges i ett protokoll. Sedan detta
accepterats av mer 4n tva tredjedelar av medlemsstaterna, tridder déri
angivna beslut i kraft vid utgangen av en frist, som generalférsamlingen
bestimmer. De i férdragets bihang upptagna enhetliga rattsreglerna for avtal
om internationell jirnvigsbefordran av resp. resande och resgods (CIV) och
gods (CIM), vilka enligt férdraget utgor integrerande delar av detta, upphor
da att gélla for trafik med och mellan de medlemsstater som inte har
deponerat ratifikations-, godtagande- eller godkannandeinstrument. Med-
lemsstat, som inte vill underkasta sig en dndring, uteslutes alltsa formellt inte
ur organisationen men kommer i praktiken att stillas utanfér samarbetet.
(Denna verkan kan dock hidvas genom att dndringen i efterhand
bitrddes.)

COTIF innehaller ocksa en variant enligt vilken dndring beslutas med
majoritet men med mojlighet att siga upp Overenskommelsen, innan
andringen trdader i kraft. Betrdffande vissa angivna bestimmelser beslutar ett
revisionsutskott inom organisationen om andringsforslag, vilket delges
medlemsstaterna. Om inte minst en tredjedel av dessa reser invdndning mot
beslutet, trader dndringen i kraft for samtliga parter. Har ndgon medlemsstat
gjort invindning och sagt upp fordraget inom viss tid fore den tidpunkt da
dndringen skall trdda i kraft, sker emellertid ikrafttradandet forst da
uppsédgningen far sin verkan.
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En motsvarande konstruktion finnes exempelvis i 1976 ars konvention om
den internationella organisationen for maritima telekommunikationer via
satellit (INMARSAT; SO 1979:25). Ett av organisationens forsamling
antaget dndringsforslag trader i kraft 120 dagar efter det att dndringen
godtagits av medlemsstaterna med viss kvalificerad majoritet. Vid ikrafttré-
dandet blir d4ndringarna bindande dven for dem som motsatt sig forslaget.
Konventionen medger emellertid uttrdde ur organisationen nar som helst.
D4 uttrade far verkan redan efter tre manader, hinner en med éndringen
missnojd medlemsstat alltsd lamna organisationen, innan den oodnskade
dndringen trédder i kraft.

Allvarligast ur suverdnitetssynpunkt dr naturligtvis traktater, som kan
dndras genom majoritetsbeslut och som inte erbjuder medlemsstaterna
mojlighet att frantrada samarbetet, innan dndringarna trader i kraft. Nagot
exempel pa en av Sverige ingangen Overenskommelse, som i sin helhet kan
revideras pa detta sitt, torde inte finnas. Det féorekommer emellertid
konventioner, som betréffande avgrdnsade moment anvisar dylikt dndrings-
forfarande.

Enligt 1971 ars konvention om upprattandet av en internationell fond for
ersittning av skada orsakad av fororening genom olja (SO 1975:43) far
fondens generalférsamling med tre fjdrdedels majoritet besluta om dndring —
inom vissa i konventionen angivna ramar — av hogsta ersattningsbelopp.
Medlemsstat har ingen mdjlighet att genom uppségning av 6verenskommel-
sen befria sig fran skyldigheten att genom motsvarande korrigering av den
internrattsliga regleringen realisera generalforsamlingens beslut, eftersom
en uppsdgning trader i kraft forst efter ett &r, medan en &ndring av
maximibeloppet skall tillampas betraffande skada, som uppkommer till f61jd
av olycka, som intriffar efter den dag da dndringsbeslutet traffades.

P4 liknande sitt blir enligt 1975 &rs TIR-konvention (SO 1976:133) av den
administrativa kommittén antagna forslag till dndringar i de flesta av
konventionens bilagor géllande f6r samtliga fordragsslutande parter, om inte
en angiven minoritet framstéller erinran haremot. Aven hér kan mojlighet
saknas att frantrdda fordraget, innan dndringarna trader i kraft; nar s skall
ske bestimmes av den administrativa kommittén.

De anforda exemplen torde ha visat, att de fran den traditionella
ordningen avvikande metoderna att genomféra dndringar i internationella
overenskommelser kan vara forbundna med sadana garantier, att medlems-
stats bestammanderitt i ringa man paverkas, men att de stundom ur denna
synpunkt kan te sig mera betdnkliga. D4 fortséttningsvis i samband med
beskrivningen av den gemensamma utgangspunkten for de bada behandlade
problemen talas om traktatsbestimmelser om ”forenklat dndringsforfaran-
de”, avses i anslutning till direktiven i forsta hand klausuler enligt vilka
overenskommelsen kan dndras genom ett for samtliga konventionsstater
bindande majoritetsbeslut av internationellt organ. I framstéllningen (kap.
11) vidgas emellertid pad nedan anforda skil perspektivet nagot vad géller
bade beslutssubjektet och beslutsordningen. Under oférdndrade forutsatt-
ningar i 6vrigt hanfores till ’forenklat d&ndringsforfarande” dven situationer,
dar dndringen enligt avtalet beslutas inte av internationellt organ utan av de
avtalsslutande parterna — alltsa en grupp av stater — och dven sadana fall, dar
det inte &r tillrdckligt med majoritetsbeslut utan enhéllighet kréves.
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10 Ingdende av internationell 6verens-
kommelse med bestdmmelser om
forenklat dndringsforfarande

10.1 Nuvarande ordning

Enligt RF 10:1 ankommer det principiellt pa regeringen att ingé 6verens-
kommelse med annan stat eller med mellanfolklig organisation. D4 ett avtal
ingas motiveras detta naturligen av att fordraget ansetts ge Sverige fordelar,
som kompenserar de uppoffringar man enligt detta tvingas géra; samman-
taget har resultatet av 6verenskommelsen bedomts gynnsammare for Sverige
in vad som blivit fallet om man avstatt fran att ansluta sig till denna. Fa
konventioner torde tillforsakra Sverige uteslutande favorer. I varierande
grad medf6r de atminstone temporira begransningar i Sveriges handlings-
frihet och darmed dess suverédnitet. Beroende pa Overenskommelsens
innebord har darfor i grundlagen uppstillts vissa villkor — med krav pa
riksdagens medverkan —for att regeringen skall f& iklada riket internationella
forpliktelser.

Forutsatter Overenskommelsens genomforande, att nagon riksdagens
grundlagsenliga befogenhet tages i ansprak, far regeringen salunda enligt RF
10:2 forsta stycket inte ingé denna, forrén riksdagen givit sitt godkdnnande.
Fordras exempelvis en lagédndring eller ett anslagsbeslut for att Sverige skall
kunna fullgéra 4dtagandet, maste regeringen avvakta riksdagens godkidnnan-
de, innan avtalet ingéas. Riksdagen skall alltsa inte kunna stéllas infor ett
fullbordat faktum och realiter vara tvingad att taga i ansprak sin lagstiftnings-
eller finansmakt for att uppfylla forpliktelser, som regeringen adragit riket. —
Enligt tredje stycket i samma stadgande krdves dessutom riksdagens
godkdnnande for ingdende av en for riket bindande internationell 6verens-
kommelse "’av storre vikt” dven om denna inte forutsdtter, att atgarder inom
riksdagens behorighetsomrade vidtages. Om rikets intresse kriaver det, kan
regeringen dock i detta fall avsta fran att inhamta riksdagens godkdnnande
och noja sig med att konsultera utrikesndmnden, innan dverenskommelsen
ingas.

Da riksdagen enligt forsta stycket i RF 10:2 godkanner en internationell
overenskommelse, foljer man i regel vanliga bestimmelser om behandlingen
av riksdagsiarenden. Skulle det aktuella avtalets realiserande emellertid
krava ett riksdagsbeslut for vilket sarskild ordning ar foreskriven, skall enligt
andra stycket samma ordning iakttagas vid godkdnnandet av 6verenskom-
melsen. Forutsitter konventionen grundlagsandring, maste alltsd dven
godkédnnandet beslutas i den ordning som géller for stiftande av grundlag,
varvid ocksa folkomrostning enligt RF 8:15 kan begaras. P4 samma sitt géller
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vid delegation till icke-svenskt organ av konstitutionella befogenheter resp.
andra offentligrattsliga uppgifter, att bade godkdnnandet av 6verenskom-
melsen och déirav foranledda lagandringar skall beslutas med tillimpning av
de regler om kvalificerat forfarande som uppstilles i RF 10:5.

Kontrollen vad giller ingdende av traktater, som kan medfora léngtgéende
folkrittsliga forpliktelser for riket, har alltsd enligt grundlagen lagts i
riksdagens hand. Aven om Sverige for att fullgora sina ataganden enligt en
konvention tvingas till exempelvis betydande ingrepp i den nationella
lagstiftningen eller att bevilja medel av avsevird storlek, och dven om
atagandena kan kriva upprepade uppoffringar — t. ex. arliga anslag till en
internationell organisation — har det, si linge forpliktelserna endast ir av
folkrittslig art, ansetts tillrackligt, att riksdagen ger sin sanktion genom ett
vanligt majoritetsbeslut. Det dr endast da Sverige enligt den internationella
overenskommelsen tvingas till formliga overldtelser av beslutandertt — t. ex.
rérande normgivning eller beviljande av anslag — till icke-svenskt organ som
riksdagens godkdnnande maste ges i sdrskild form. Att svenska organ, for att
Sverige skall uppfylla sina folkrittsliga forpliktelser, nddgas genomfora vad
ett icke-svenskt organ beslutat, foranleder ddremot inget avsteg fran
huvudregeln vad giller formen for riksdagens godkénnande.

10.2 Overviganden

Det star sdlunda klart, att det aktuella fallet med internationella Gverens-
kommelser, som visserligen bygger pad principen om samarbete utan
Overstatliga inslag men som innehéller klausuler om ett forenklat dndrings-
forfarande, faller under huvudregeln; i den mén riksdagens godkinnande
enligt RF 10:2 pafordras, foljes alltsa vanliga bestimmelser om behandlingen
avriksdagsdrenden. Fragan ar da, om det kan anses sakligt motiverat att just
betriffande traktater med denna typ av bestimmelser, som realiter
begrinsar den svenska handlingsfriheten, skérpa kraven vad giller forutsitt-
ningarna for avtalets ingdende. Att beakta ar dérvid dels arten och graden av
de faktiska suveranitetsinskriankningar varom hér &r fraga, dels hur dessa
gestaltar sig vid en jamforelse med andra typer av folkrattsliga forpliktelser,
som f6ljer av internationella 6verenskommelser.

Som framgatt av de ovan anforda exemplen pa traktatsbestimmelser om
forenklat dndringsforfarande, kan de dndringar i konventionerna eller deras
bilagor, som Sverige for att fullgéra sina skyldigheter enligt avtalen tvingas
att inférliva med den nationella ratten, ibland avse vésentliga moment. Det
forekommer, att centrala foreskrifter i en traktat kan dndras pa detta sitt.
Ofta begrinsas emellertid mojligheten att gora édndringar genom férenklat
forfarande till att gilla frigor av mindre betydelse. Andringen kant. ex. gilla
enisolerad artikel i konventionen elleri en bilaga till denna. Ibland rér det sig
om rena bagatellfrdgor, dir det faktiska tvanget att agera enligt dndrings-
beslutet framstir som ytterst harmldst. Man kan sdlunda inte pasta, att
ingdendet av en traktat med regler om forenklat dndringsforfarande generellt
kan betraktas som sarskilt aventyrligt ur suverénitetssynpunkt.

Den andra fragan av intresse i sammanhanget giller graden av ’tvang” att
iakttaga de i forenklad ordning beslutade konventionsindringarna. Det 4r
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uppenbart, att méjligheterna att undga foljderna av en silunda beslutad
dndring ofta 4r sma. Kan Sverige 6ver huvud inte frantrida 6verenskom-
melsen, innan dndringarna trader i kraft, har statsmakterna inget alternativ,
om man inte vill bryta mot avtalet. I andra fall 4r de stipulerade
tidsmarginalerna for en uppségning av konventionen sadana, att resultatet
realiter blir detsamma som det nyss antydda. Aven om dylikt hinder inte
skulle foreligga, kan det emellertid vara férbundet med sddana nackdelar i
andra avseenden att lamna samarbetet, att ett frintridande av 6verenskom-
melsen inte 4r nagot realistiskt alternativ. Graden av faktisk bundenhet
varierar alltsd. Man kan inte heller ur denna aspekt hivda, att ingdendet av
overenskommelser med regler om forenklat dndringsférfarande generellt ir
dventyrligt ur suverénitetssynpunkt.

En jaimforelse med andra typer av folkrittsliga forpliktelser, som Sverige
ikldder sig genom att ingd internationella 6verenskommelser, dr ocksa dgnad
att framkalla tvekan om det motiverade i att hérvidlag sirbehandla just
ataganden att med svensk ritt inforliva efter ett forenklat forfarande
beslutade dndringar i konventionen. Den svenska handlingsfriheten begrén-
sas pd manga andra satt, utan att ingdendet av 6verenskommelsen for den
skull dr beroende av riksdagsbeslut med kvalificerad majoritet.

Atskilliga konventioner, till vilka Sverige anslutit sig, uppdrar at en genom
avtalet upprittad internationell organisation eller till denna knutna organ
eller funktionérer att fatta beslut, som realiter begrénsar vara mojligheter att
agera fritt i olika avseenden. Det kan vara tillrdckligt att hir peka pa
samarbetet inom OECD och EFTA, som innefattar betydande ekonomiska
och handeispolitiska ataganden. Aven mera specialinriktade éverenskom-
melser, som t. ex. rdvaruavtalen, uppstiller stundom inom resp. omrade
tamligen strikta grénser inom vilka Sverige tvingas handla.

Andra kompetensregler i internationella Overenskommelser innebér
inskrdnkningar i svenska organs mojligheter att fullt sjalvstandigt fatta beslut
av ekonomisk art. Anslutning till de flesta internationella organisationer
medfor salunda, att riksdagen arligen tvingas bevilja medel till verksamheten
enligt fordelningsbeslut fattade av internationellt organ. Aven om bunden-
heten ocksa hér dr endast folkrattslig— nagon Gverlatelse av finansmakt ar det
inte friga om — kan det i praktiken vara omdjligt for Sverige att underlata att
infria konventionsforpliktelserna. Hindren harfor kan vara av liknande slag
som dé fraga dr om att omsitta dndringsbeslut i svenska normer.

Det bor ocksa framhallas, att ett formligt &ndringsforfarande inte alltid
behover tillgripas, for att innehéllet i en internationell 6verenskommelse
realiter skall modifieras. Som ett exempel kan nidmnas att ravaruavtalen
innehaller atskilliga bestimmelser, som ger resp. organisations rad befogen-
het att — ofta genom majoritetsbeslut —i vissa fall handla pa annat sitt 4n som
angesi avtalet eller att sjalvt reglera vissa forhallanden. Enligt EFTA-avtalet
kan radet pa liknande sdtt genom majoritetsbeslut avgdra fragor om
undantag frdn avtalsregleringen eller bemyndiga medlemsstat att vidtaga
motatgérder mot annan part, som agerat i strid med 6verenskommelsen;
radet kan ocksd utan formligt dndringsforfarande i vissa avseenden
komplettera konventionsbestimmelserna genom att besluta om ytterligare
eller andra regler. I en del 6verenskommelser forekommer sddan méjlighet
att inom mer eller mindre strikt utformade ramar utfylla konventionsregle-
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ringen eller att pa olika sétt gora avsteg fran denna, utan att det blir friga om
formliga dndringar i avtalet. Det kan under sadant forhéllande férekomma,
att Sverige for att kunna fullgora sina dtaganden enligt fordraget kan nédgas
vidtaga andringar i den interna normgivningen, dven om konventionstexten
ar oforandrad. Att bestimmelser om forenklat dndringsforfarande i visst fall
saknas, innebdr salunda inte alltid nagon garanti for att ett behov av
kommande normgivningsbeslut, som kanske maste fattas snabbt, inte
uppstar. Mojligheterna att forutse vad en 6verenskommelse i framtiden kan
komma att innebéra for Sverige kan alltsd vara begrdnsade dven i sddant
fall.

Resultatet av det hittills forda resonemanget kan i korthet sarmmanfattas
salunda: 1) De andringar i internationella 6verenskommelser som kan
beslutas genom forenklat forfarande och som Sverige atagit sig att éverfora
till den nationella rétten kan vara av vasentlig betydelse men kan ocksa gilla
detaljfragor av mindre intresse ur suveridnitetssynpunkt. 2) Tvénget att
internrattsligt realisera dndringsbeslutet varierar med hinsyn till méjlighe-
terna att frintrida 6verenskommelsen, innan beslutet triader i kraft. 3)
Andra typer av folkrattsliga forpliktelser, som foljer av internationella
Overenskommelser, kan begransa den svenska handlingsfriheten paé ett lika
ingripande sdtt som klausuler om férenklat dndringsforfarande.

Mot denna bakgrund synes det knappast befogat att uppstélla sirskilda
sparrar for ingdende av varje internationell 6verenskommelse, som innehél-
ler bestammelser om forenklat dndringsforfarande. Det kan ej heller anses
motiverat att hdrvidlag sidrbehandla just denna typ av konventionsférplik-
telser. Enligt var mening far fragan ses ur det vidare perspektivet, huruvida de
nuvarande konstitutionella reglerna om ingdende av traktater dr otillfredsstal-
lande vad gdller &verenskommelser, som medfor lingtgdende svenska
dtaganden. Kan det med andra ord inte anses utgora en tillracklig garanti, att
riksdagens godkannande — givet i vanligt majoritetsbeslut — maste utverkas
for att regeringen skall f& ingé for riket bindande internationella ¢éverens-
kommelser, vilkas genomforande forutsatter, att nagon riksdagens grund-
lagsenliga befogenhet tages i ansprak eller som eljest ar av storre vikt? Bor
krav pa riksdagsbeslut i sarskild kvalificerad ordning uppstallas inte bara for
anslutning till konventioner, som péafordrar grundlagséndring eller 6verlatel-
se av beslutanderitt till icke-svenska organ, utan dven vid ingéende av
internationella avtal, som innefattar langtgdende folkrattsliga fompliktel-
ser?

Ytterst dr det givetvis en politisk lamplighetsfraga hur langt man vil gé for
att skydda den svenska suverdniteten mot faktiskt tvang att infria fclkratts-
liga forpliktelser, som med stod av konventionsbestimmelser alagges riket
genom beslut av internationellt organ eller pa annat sitt. Nya grundagsreg-
ler om ett mera komplicerat forfarande vid ingdende av traktaer kan
emellertid vara till forfang for vara mojligheter att aktivt deltaga idet allt
intensivare mellanfolkliga samarbetet. En nyordning av antytt slaz maste
motiveras av ett patagligt reformbehov. Négon kritik mot det satt fa vilket
regeringen och riksdagen fullgjort sina uppgifter i samband med triktaters
ingdende har, sdvitt oss dr bekant, inte framkommit.

Var slutsats blir, att den yttersta garantin mot att Sverige iklider sig
folkrittsliga forpliktelser av sa langtgaende art, att inskrdnknirgarna i
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handlingsfriheten tar karaktéren av ett faktiskt suverénitetsintrang, liksom
hittills bor ligga i kravet pa riksdagens godkdnnande, lamnat i den for
behandling av riksdagsidrenden normala ordningen. Endast d& sarskild
ordning dr foreskriven for den internrittsliga reglering som forutsittes —
alltsa om det kréves grundlagsandring eller beslut enligt RF 10:5—bor samma
ordning iakttagas vid godkannandet av 6verenskommelsen. Den nuvarande,
principiellt viktiga skiljelinjen mellan & ena sidan formlig delegation av
beslutanderitt till icke-svenska organ (RF 10:5) — som innefattar direkta
suverdnitetsuppgivelser — och & den andra ataganden, enligt vilka Sverige
folkrattsligt forbinder sig att internrattsligt folja beslut fattade enligt
overenskommelsens regler, bor salunda hérvidlag bibehallas.
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11 Inkorporering av framtida dndringar
1 internationella 6verenskommelser

11.1 Bakgrunden

Da konventionerna innehaller klausuler om ett férenklat dndringsférfaran-
de, kan det, som ovan péapekats, ibland av tidsskil bereda Sverige patagliga
svarigheter att infria en folkrittslig forpliktelse att dverféra en beslutad
dndring till svensk ritt. Skall en konventionsindring, som forutsitter
motsvarande dndring i den interna réttsordningen, trada i kraft omedelbart
eller inom mycket kort tid, kan det i praktiken vara omdjligt att undvika ett
avtalsbrott. Problemet accentueras, da beslut om inférlivande av nya
konventionsbestimmelser skall fattas av riksdagen, séarskilt om dndringarna
beslutas och skall trada i kraft under tid da riksdagen ej dr samlad. Ett klart
behov av att i forvag kunna inkorporera framtida éndringar i internationella
overenskommelser har visat sig foreligga.

Ett exempel pa att man valt en sadan teknik dr kungorelsen (1974:748) om
internationell jarnvégstransport, enligt vilken inte bara de internationella
férdragen CIM och CIV utan dven “sadan dndring i CIM och CIV som skall
anses som antagen enligt fordraget™ skall ldnda till efterrattelse i Sverige
“fran den dag da dndringen triader i kraft enligt fordraget™. Anledningen till
att man pa detta sitt valt att ge forfattningen ett innehall, som inte i alla delar
ar ként vid normgivningstillfallet, dr naturligen den ovan angivna, att man
forutsett svarigheterna att hinna forordna om en 4ndrings tillimplighet i
Sverige, innan den trider i kraft enligt fordraget (se SOU 1980:37 s. 50). —
Ytterligare exempel pa samma normgivningsforfarande erbjuder forord-
ningen (1975:883) om arbetsfoérhallanden vid vissa internationella véigtrans-
porter och férordningen (1975:542) om tillimpning av konventionen den 3
mars 1973 om internationell handel med utrotningshotade arter av vilda djur
och vixter samt den numera upphévda férordningen (1974:35) om interna-
tionell vagtransport av farligt gods (se prop. 1981/82:94 s. 29).

Grundlagsenligheten av denna konstruktion har emellertid ifragasatts.
Olika typer av invindningar 4r darvid tdnkbara, beroende pa hur man ser pé
inneborden av en sadan normgivningsatgdrd. Den primira fragan ér,
huruvida RF 10:5 forsta stycket &r tillimpligt i en sddan situation.
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11.2 Ar RF 10:5 forsta stycket tillimpligt?

Den teknik som kommit till uttryck bl. a. i den ndmnda kungérelsen om
internationell jdrnvégstransport innebér, att senare av internationellt organ
beslutade dndringar i en konvention automatiskt skall ha dven internréttslig
giltighet. Nagot svenskt normgivningsbeslut erfordras alltsa inte i det
enskilda fallet, utan inkorporeringen har s. a. s. gjorts i forvdg. (Dédremot
synes ett tillkdnnagivande, publicerat i den ordning som géller betrdffande
svenska forfattningar, inte kunna undvaras; se 11.3.3 nedan.) Mot denna
bakgrund synes visst fog kunna foreligga for uppfattningen, att det ér fraga
om sadan Gverlatelse av beslutanderatt — normgivningsmakt — som enligt RF
10:5 forsta stycket ar tillaiten under dir stadgade forutsittningar. Ar
normgivningsuppgiften begransad, och avser den inte “’fraga om stiftande,
andring eller upphéavande av grundlag eller fraga om begransning av ndgon av
de fri- och réttigheter som avsesi2 kap.”, skulle den alltsa pa detta satt kunna
overlatas till ’mellanfolklig organisation for fredligt samarbete, till vilken
riket ar eller skall bliva anslutet, eller till mellanfolklig domstol”, om
riksdagen beslutar dirom med iakttagande av den foreskrivna procedu-
- Ien.

En sadan syn pa problemet har framkommit i litteraturen, dir kungorelsen
om internationell jarnvagstransport hdvdats vara grundlagsstridig, men inte
darfor att normgivningstekniken som sadan varit otillaten utan med hansyn
till att forfattningen tillkommit utan iakttagande av det i GRF 81§
foreskrivna beslutsforfarandet (Holmberg/Stjernquist, Grundlagarna, 1980,
s. 353 f). Aven har forutskickats att en svensk anslutning till det nya fordraget
om internationell jarnvégstrafik (COTIF) pa motsvarande sitt torde
aktualisera ett beslut om Overlatelse enligt RF 10:5 forsta stycket av
beslutanderitt till den nybildade mellanstatliga organisationen for interna-
tionell jarnvégstrafik (Stromberg, Normgivningsmakten enligt 1974 ars
regeringsform, 1983, s. 170; jfr SOU 1980:37 s. 56).

Uppfattningen, att det hér ror sig om sadan delegation av normgivnings-
makt som avses i EG-paragrafen, dr emellertid inte odisputabel. (Vad giller
COTIF, se DsJu 1983:12.) Aven om konstruktionen uppenbarligen ligger
néra den situation som avses i RF 10:5 forsta stycket, foreligger dock vissa
omstandigheter, som talar mot att stadgandet hér ar tillimpligt.

Redan det i lagtexten anvinda ordvalet dr dgnat att framkalla tvekan. Det
kan forefalla nagot egendomligt att tala om en “6verlatelse” av beslutande-
ratt, dd mottagaren inte begért att fa denna befogenhet eller ens 4r medveten
om att han fatt den. Utmérkande for de konventioner varom har ar fraga ar
namligen, att de inte kréver, att normgivningsmakt — eller annan beslutan-
deritt — 6verlates. De forutsétter i princip ett mellanfolkligt samarbete utan
Overstatliga inslag. Vad Sverige atager sig genom att ansluta sig till en traktat
med bestimmelser om forenklat dndringsforfarande ar endast att inférliva
vissa av ett internationellt organ beslutade dndringar med sin nationella
rattsordning. Hur detta skall ske dr en intern svensk angeldgenhet. Det
normala forfarandet &r, att den beslutade dndringen transformeras eller
inkorporeras genom ett i vederborlig ordning fattat normgivningsbeslut vid
varje sarskilt dndringstillfdlle. Skulle Sverige av praktiska skl — fraimst med
hénsyn till tidsaspekten — anse sig tvingat att tillgripa den extraordinéra



SOU 1984:14 Inkorporering av framtida dandringar... 111

atgirden att i férvdg inkorporera de dndringar i 6verenskommelsen som
enligt denna kan komma att beslutas, ar detta ett ensidigt svenskt
stillningstagande, som inte avkrives riket i 6verenskommelsen. Sverige
tvingas alltsa formellt inte genom att ingd dverenskommelsen till att avsta
nagon normgivningsmakt, men reellt kan man vara nodsakad att forfara pa
namnt sitt for att kunna infria sina folkrdttsliga forpliktelser. Mot denna
bakgrund kan det te sig frimmande att betrakta forfarandet som en
»overlatelse” av beslutanderitt till ett dirom ovetande internationellt
organ.

En indikation pa att grundlagsstiftaren med “overlatelse” av beslutande-
ritt i RF 10:5 forsta stycket avsett endast delegationer, som innefattar ett
direkt av den internationella ¢verenskommelsen framgaende éatagande,
synes ocksa framkomma vid ett studium av bestimmelsen i RF 10:2 andra
stycket. Ari sddana fall, dér riksdagens godkénnande krives for ingdende av
en internationell 6verenskommelse, sérskild ordning foreskriven for det
riksdagsbeslut som forutsittes, skall enligt sistnimnda stadgande samma
ordning iakttagas vid godkénnandet av 6verenskommelsen. Formuleringen
synes vad giller den sirskilda beslutsordning som stadgas i RF 10:5 forsta
stycket bygga pa forutsittningen, att det av den internationella 6verenskom-
melsen omedelbart framgér, att fraga dr om Overlatelse av beslutanderétt
enligt RF 10:5; med uttrycket ’det riksdagsbeslut som forutsdttes” maste
rimligen avses det riksdagsbeslut som for Sveriges del dr en forutséttning for
att konventionsbestimmelserna skall kunna iakttagas. Inneborden ér alltsa,
att om oOverenskommelsen kriver, att Sverige Overfor beslutanderitt till
icke-svenskt organ, s skall bade erforderliga lagéndringar och beslutet om
godkidnnande av dverenskommelsen fattas med iakttagande av den i 10:5
stadgade proceduren.

En tolkning enligt vilken EG-paragrafen skulle omfatta dven situationer,
dir Sverige i ett normgivningsbeslut ensidigt — utan att vara dértill tvingat av
en internationell 6verenskommelse — bestimmer, att av ett internationellt
organ fattade beslut skall gélla hir i landet, synes svarligen kunna forenas
med stadgandet i RF 10:2 andra stycket. Da en sadan overenskommelse
ingds, behover det inte nodvandigtvis sta klart, att den svenske normgivaren
tanker sig att i forvdg inkorporera framtida dndringar i denna; detta framgér
sdledes enligt forutsittningen for resonemanget inte av sjilva 6verenskom-
melsen. Beslut om ingdende av konventionen kan alltsa fattas enligt vanliga
regler utan krav pa sérskilt kvalificerat forfarande. Viljer riksdagen sedan,
da dverenskommelsen redan dr godkind, att foreskriva, att senare enligt
konventionens regler beslutade dndringar i denna automatiskt skall gélla hir
i riket, skulle man — om denna atgérd ansags innefatta delegation enligt RF
10:5 forsta stycket — hamna i den egendomliga situationen, att det redan
givna godkidnnandet inte uppfyller kraven i 10:2 andra stycket.

Inte heller lagférarbetena tyder pa, att EG-paragrafen skulle vara
tillimplig i den aktuella situationen. Varken vid tillkomsten av det
ursprungliga stadgandet i GRF 81 § eller i samband med antagandet av RF
féorekom uttalanden i denna riktning. Vid bada tillfdllena inriktades
diskussionen — fran borjan koncentrerad till fragan om en svensk associering
med EEC - pa sddana internationella §verenskommelser varigenom Sverige
direkt 6verlater beslutanderitt till icke-svenskt organ; da bestimmelserna
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forsta gdngen intogs i grundlagen papekades salunda att EEC “’grundar sig pa
en traktat, som av medlemsstaterna krdver overlatelse av vissa konstitutio-
nella befogenheter” (prop. 1964:140 s. 131; kurs. hir). Dirmed ér i och for
sig inte sagt, att man medvetet velat undantaga forevarande fall fran
EG-paragrafens tillimpningsomrade. Mera sannolikt ir att frigan oms. a. s.
frivillig” inkorporering av framtida dndringar i en traktat 6ver huvud inte
aktualiserats under lagstiftningsarbetet.

Accepterar man uppfattningen, att en bestimmelse av den typ som
férekommer i kungorelsen om internationell jarnvéigstransport inte innefat-
tar Overlatelse av beslutanderitt enligt RF 10:5 forsta stycket, nddgas man
konstatera, att regleringen innefattar en konstruktion, som inte forefaller att
ha stéd i grundlagen (jfr prop. 1981/82:94 s. 29). RF tilldter i nuvarande
utformning overldtelse av normgivningsmakt till icke-svenskt organ under i
10:5 angivna forutséttningar avseende omfattning, mottagare, beslutsforfa-
rande etc. men kan inte anses medge, att svenskt normgivningsbeslut ges ett
innehall, som gores beroende av vad utomstéende vid senare tillfdllen kan
komma att besluta. Grundlagsreglerna om lagar och andra foreskrifter
bygger pé forutsittningen, att den i olika situationer utpekade normgivaren
vid beslutstillfallet tar stillning till vad som skall gélla och inte limnar
utrymme for automatisk regelrevision som en f6ljd av beslut av ndgon annan
dn normgivaren sjdlv. Skall innehdllet i en foreskrift dndras, maste
principiellt krdvas ett nytt, i vederbérlig ordning fattat normgivningsbe-
slut.

11.3 Overviganden

11.3.1 Behovet av lagstiftning

Inledningsvis papekades att ett uppenbart behov av att kunna inkorporera
framtida dndringar i en traktat méste anses foreligga. Kan man klart
konstatera, att en konstruktion av den typ som valts i kungorelsen om
internationell jarnvégstransport innefattar sidan Gverlételse av normgiv-
ningsmakt som faller inom tillimpningsomradet fér RF 10:5 forsta stycket,
erfordras ur denna aspekt ingen forandring i den konstitutionella reglering-
en. RF anvisar dd en vig att losa problemet och anger samtidigt
forutsdttningarna for att ett siddant arrangemang skall f4 genomforas; en
annan sak dr, att de stadgade villkoren — t. ex. vad giller karakteristiken av
mojliga mottagare av beslutanderitt — i vissa fall torde kunna framkalla
tvekan angdende mdjligheterna till delegation. Skulle diremot RF 10:5
forsta stycket inte anses omfatta det aktuella fallet, synes, som ovan
papekats, en grundlagsindring erforderlig.

Enligt var mening ger nuvarande grundlagsregler inget entydigt svar pa
frégan. Visserligen ger en inkorporering av framtida #ndringar i en
internationell Gverenskommelse_enligt den beskrivna modellen i princip
samma effekt som en overlatelse av normgivningsmakt — ett icke-svenskt
organ kommer att i begrdnsad omfattning bestimma innehéllet i foreskrifter,
som giller inom Sverige — men det kan av ovan redovisade skl knappast
hdvdas, att RF 10:5 forsta stycket direkt tar sikte pa ett sddant forfarande.
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Det kan inte anses tillfredsstillande, att en viktig principiell friga om
grundlagsenligheten av en viss typ av normgivning, som visat sig vara av
behovet pakallad, kan ge upphov till delade meningar. Ett klarliggande
genom lagstiftarens forsorg synes nodvéndigt.

Dé vi mot bakgrund av foreliggande reformbehov férordar inférande av
regler om inkorporering av framtida konventionsindringar vill vi samtidigt
understryka, att ett sddant normgivningsforfarande maste begagnas med
forsiktighet. Inkorporering i férviag” bor endast tillgripas, da transforme-
ring eller reguljar inkorporering i speciella fall inte limpligen kan anlitas.

11.3.2 De nya bestdmmelsernas placering

Det nira sambandet med den situation som primért omfattas av RF 10:5
forsta stycket — dverlatelse av normgivningsmakt som en omedelbar f61jd av
ataganden i en internationell Gverenskommelse — gér det motiverat, att nya
bestimmelser om inkorporering av framtida dndringar i en traktat placeras i
samma paragraf. Aven i det sistnimnda fallet avhinder sig den svenske
normgivaren den fullstédndiga kontrollen 6ver utférandet av en uppgift, som
enligt grundlagen ankommer pa vederborande. Starka skél talar ocksé for att
de nya reglerna betraffande disposition och innehall anpassas till utform-
ningen av den egentliga EG-paragrafen i forsta stycket. Vi férordar sdlunda,
atti RF 10:5 intages ett nytt andra stycke, som ger ett klart bemyndigande for
normgivning av aktuell typ, men som till skydd for den svenska suveréniteten
uppstéller vissa begrdnsningar av savil formell som materiell art.

11.3.3 Bemyndigandet

Utgéngspunkten for resonemanget maste vara, att en internationell dverens-
kommelse eller en del dérav blir svensk rétt genom inkorporering. Anvéindes
transformationsmetoden, dr det enligt var uppfattning uteslutet, att de
svenska bestimmelserna skulle kunna forandras direkt till f61jd av beslut om
indring i konventionen utan svenskt normgivningsbeslut vid varje sirskilt
andringstillfalle. Det kan inte heller gdrna komma i fraga, att beslut om
inkorporering av framtida dndringar i en traktat fattas av annan 4n riksdagen.
Beslutet maste normalt forutsittas avse en bestimmelse, ingdende i den lag
varigenom traktaten inkorporeras. D4 det ér friga om ett markant avsteg
frdn RF:s principer om normgivning, synes det inte ldmpligt att erbjuda
regeringen mojlighet att inom sitt kompetensomrade forordna om framtida
inkorporering; det praktiska behovet av ett sddant bemyndigande ér inte
heller lika patagligt, eftersom regeringen har helt andra mojligheter att
snabbt genomféra behovliga internrittsliga dndringar med anlitande av
konventionellt forfarande. Premisserna fér bemyndigandet, vilka inled-
ningsvis bor anges i det nya andra stycket i RF 10:5, bor alltsa vara, att enligt
en av riksdagen antagen lag en internationell 6verenskommelse skall galla
som svensk ritt. Inkorporeringen kan givetvis begransas till att gélla endast
en del av en konvention; detta behdver knappast anges i lagtexten.

Vad giller bemyndigandets innehall uppkommer forst fradgan, hur man
skall bestimma det beslut om dndring av konventionen, som automatiskt
skall férdndra innehallet i den lag varigenom konventionen inkorporerats.
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Dairvid aktualiseras tva delfragor. Den ena giller, huruvida bestimmelsen
bor innehdlla en precisering av det beslutsfattande subjektet — alltsd en
motsvarighet till beskrivningen av presumtiva uppgiftsmottagare i paragra-
fens forsta stycke. Den andra avser beslutsformerna, nidrmare bestdmt
huruvida badde majoritets- och enhillighetsbeslut bor omfattas. De bada
frigorna hanger nira samman och diskuteras lampligen parallelit.

Som framgétt av de ovan anforda exemplen pa konventioner med regler
om forenklat dndringsforfarande, tillkommer dndringsbefogenheten stund-
om ett organ inom en internationell organisation, vanligen dess generalfor-
samling, styrelse, rad eller motsvarande. Mojliggoér konventionen éndring
genom majoritetsbeslut, varvid den svenske delegaten riskerar att bli
overrdstad, foreligger en situation dar det typiskt synes angeldget att
omgirda ett normgivningsforfarande som det aktuella med speciella
garantier. Ur suverénitetssynpunkt foreligger emellertid knappast nigon
artskillnad mellan bestimmelser, som medger 4ndring i internationella
overenskommelser genom majoritetsbeslut, och sddana som fOrutsitter
enhillighet. I det senare fallet har “Sverige” visserligen genom sin
representant bitritt det enhilliga beslutet, men detta emanerar dock fran
organet som sidant och kommer enligt forutsittningarna for de tillimnade
nya bestimmelserna i RF 10:5 att jamlikt foreskrift i en inkorporeringslag
direkt bli gillande sdsom svensk lag. D& den svenske delegaten i det
internationella organet ju enligt vara konstitutionella regler inte kan utrustas
med normgivningsmakt, fordndras situationen inte i nagot principiellt
hinseende av att Sverige via denne har ett inflytande i organets beslutspro-
cess. Inte heller i detta fall fattas nagot svenskt normgivningsbeslut i
anledning av de av organet beslutade dndringarna, utan dessa kommer direkt
attlanda till efterrittelse inom riket. Bemyndigandet i det nya andra stycket i
RF 10:5 bor alltsd utformas s, att det tidcker bada de skisserade
situationerna.

Ritten att enligt en internationell 6verenskommelse i forenklad form
besluta om dndring i denna tillkommer, som framgatt, inte alltid ett speciellt
organ knutet till en internationell organisation. Det forekommer ofta, att ”de
avtalsslutande parterna” (el. motsv.) ges sddan befogenhet. ’Forenklingen”
kan dérvid besta i att dndring sker genom majoritetsbeslut, men dven da
enhillighet forutsittes kan forfarandet avvika fran den traditionella ordning-
en t.ex. vad giller krav pa formlig ratifikation eller pd parlamentets
medverkan i beslutsprocessen. Nagot skél att avskilja detta fall frdn den
tillimnade nya bestimmelsens tillimpningsomrade synes inte foreligga. Det
bor alltsé inte spela ndgon roll vem som enligt konventionen ges befogenhet
att besluta om éndringar i denna.

Resonemanget leder fram till att dndringsbeslutet kan definieras i termer
av “en framtida, for riket bindande éndring i Overenskommelsen’.
Formuleringen inkluderar sdlunda bade majoritets- och enhéllighetsbeslut
och gores oberoende av beslutsfattarens karaktér.

Betriffande detta besluts internrattsliga féljder ar det centrala momentet,
att indringen i konventionen automatiskt inkorporeras och séledes omedel-
bart — utan mellankommande svenskt normgivningsbeslut — skall gélla som
svensk ritt. For att uppna viss spraklig variation i stadgandet foreslar vi, att
detta uttryckes pa sé sitt, att den framtida, for riket bindande dndringen i
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6verenskommelsen ’skall gilla hér i riket”. Ddrmed uppnés det priméara
syftet att Sverige skall kunna infria sin avtalsenliga forpliktelse att inforliva
en framtida dndring i konventionen med den nationella ratten i situationer,
da det av tidsskal foreligger svérigheter — eller dr praktiskt omojligt — for
riksdagen att vid det enskilda éndringstillfallet revidera lagen.

Ser man saken uteslutande ur sistndmnda aspekt — alltsd angelédgenheten
av att vara folkrattsliga ataganden kan infrias pa ett tillfredsstéllande satt —
vore det naturligtvis 6nskvért, om ocksa den tidpunkt fran vilken édndringen
skall gélla sdsom svensk lag kunde automatiskt synkroniseras med tiden for
ikrafttradandet av dndringen i konventionen. For att tillgodose detta syfte
skulle bestimmelsen om att framtida dndringar i 6verenskommelsen “skall
gilla hér i riket” behoéva forses med ett tilldgg av typ “fran den dag da
dndringen trader i kraft enligt 6verenskommelsen”. (Det kan erinras om att
kungorelsen om internationell jarnvédgstransport utformats pa detta satt.)
Enligt var mening strider emellertid en sddan konstruktion mot principen, att
svenska lagar och andra forfattningar inte blir gdllande f6rrén de bringats till
allmén kdnnedom inom landet genom publicering i harfor stadgad ordning.
En sak ar att genom grundlagsbestimmelser bereda méjlighet for riksdagen
att i vissa situationer och under bestdmda forutsattningar férordna om ett
framtida dndrat innehall i de bestimmelser som skall gilla sasom svensk lag
utan sdrskilt normgivningsbeslut vid varje enskilt dndringstillfdlle, en helt
annan att av medborgarna krava iakttagande av dessa normer innan de pa
vederborligt satt bringats till deras kannedom. Det foreslagna nya bemyn-
digandet i RF 10:5 befriar alltsd riksdagen fran att vid det enskilda
andringstillfdllet besluta om lagdndring — denna kommer genom den i lagen
intagna “’beredskapsklausulen’” automatiskt till stand — men den mojliggér
inget avsteg fran regeringens skyldighet att pa vederborligt satt tillkdnnage
den férdndrade lydelsen av de bestammelser som skall gélla sasom svensk lag
(jfr RF 8:19).

For att Sveriges folkrittsliga forpliktelser harvidlag skall kunna infrias,
maste alltsd regeringen, om andringen i konventionen trider i kraft inom
kortare tid, agera snabbt. Normalt torde detta inte behova férorsaka nagra
problem. Som tidigare papekats, forekommer det emellertid konventions-
bestimmelser enligt vilka parterna forbinder sig att omedelbart iakttaga
beslutade andringar. Kriver ett sadant folkrattsligt bindande atagande
motsvarande foljdatgarder betraffande den inhemska normgivningen, kan —
dven om fortida inkorporering enligt den foreslagna modellen skett — under
en kortare tid foreligga en bristande 6verensstimmelse mellan den dndrade
konventionstexten och den i vederborlig ordning kungjorda text, som enligt
inkorporationsférfattningen skall lénda till efterrattelse har i riket. Konven-
tionsdndringen skall visserligen, om det nya inkorporeringsforfarandet
anvints, gilla som svensk rétt redan i och med att Sverige blivit folkrattsligt
bundet av denna, men de tillimpande organen kan inte anses ha att f6lja de
nya reglerna, forrdn dessa tillkannagivits enligt vad som géller fér svenska
forfattningar. Forst da uppnas harmoni hérvidlag.

Enutvig, som dock dr betanklig ur rittssdkerhetssynpunkt, star emellertid
ibland till buds i den aktuella situationen. Var grundlag innehéller inget
generellt férbud mot retroaktiv lagstiftning. I den méan en i forvig
inkorporerad konventionsiandring inte avser sddana foreskrifter om straff,
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skatt eller avgift som avses i RF 2:10, &r det alltsa konstitutionellt tillatligt att
gora den tillaimplig pd hdndelse, som intraffat innan den tillkannagivits. En
saddan dndring kan alltsé visserligen inte tillimpas av svenska myndigheter
forrdn den pa vederborligt satt tillkédnnagivits, men den kan da & andra sidan
ges retroaktiv verkan. Det betyder, att Sverige — forutsatt att tillimpning av
den dndrade foreskriften inte aktualiseras férrédn efter dess tillkdnnagivande
—inom omrédet for tillaten retroaktiv normgivning har mojlighet att fullgéra
dven en folkrittslig forpliktelse att med omedelbar verkan realisera
innehéllet i en konventionsédndring. Appliceras det sagda pé t. ex. den ovan
(kap. 9) nimnda bestimmelsen i oljeskadefondskonventionen om réatt for
fondens generalférsamling att besluta om dndring av det maximala ersétt-
ningsbeloppet, kan sélunda konstateras att det ror sig om bestammelser av
civilréttslig art, som inte omfattas av RF:s retroaktivitetsforbud, varfor en
inkorporering i forvig av sadant dndringsbeslut skulle kunna fa omedelbart
genomslag i den interna réttstillimpningen; en dndring kan visserligen inte
tillimpas forrdn den tillkdnnagivits, men den kan efter denna tidpunkt
tillimpas retroaktivt betraffande skada, som uppkommit genom olycka, som
intridffat redan dagen efter dndringsbeslutet.

Den nyss beskrivna ordningen innefattar sjdlvfallet inte nagot rekommen-
dabelt forfarande. Vi har endast velat peka pa en nodlosning, som nagon
gang kan behova tillgripas. Primart leder var uppfattning, att man inte bor ge
avkall pa den av RF 8:19 framgaende konstitutionella princip som kraver, att
svenska foreskrifter skall tillkdnnages innan de blir tillampliga, till en annan
slutsats: Vid ingdende av internationella Gverenskommelser bér man i
gorligaste man forsikra sig om att klausuler om forenklat andringsforfarande
utformas pa ett sddant sitt, att skaligt radrum beredes for tillkannagivande av
beslutade dndringar. Man bor vara uppmarksam pa det férhallandet, att vi
annars temporidrt kan komma att bli forhindrade att till fullo infria vara
forpliktelser — eller tvingas att anlita den diskutabla tekniken med retroaktiv
normgivning.

11.3.4 Formella begransningar

I formellt hdnseende skulle kunna ifragasittas om det inte innebure en
tillrdcklig garanti att krdva iakttagande av den beslutsordning som betraf-
fande delegation av réttskipnings- och forvaltningsuppgifter foreskrives i det
nuvarande andra stycket. Huvudregeln skulle alltsd dé vara, att riksdagens
beslut skall fattas med tre fjardedels majoritet. Mot bakgrund av att
inkorporering av framtida dndringar innebar ett vasentligt avsteg fran den
viktiga konstitutionella principen, att riksdagen skall ha full kontroll 6ver
innehallet i den svenska lagstiftningen, finner vi det dock mera naturligt att
anknyta till regleringen i den egentliga EG-paragrafen i férsta stycket. Redan
den omsténdigheten, att det, som framgatt, inte utan fog gjorts géllande, att
forsta stycket skulle kunna tédnkas omfatta dven det aktuella fallet, talar for
en likformig behandling hdrvidlag. Den nya bestimmelsen bor sdlunda
foreskriva, att riksdagens forordnande skall ske ’genom beslut i den ordning
som anges i forsta stycket”. I praktiken torde emellertid avgdrande genom
ett beslut med dar angiven kvalificerad majoritet bli den normala formen.
Praxis vid tilldimpningen av forsta stycket ger vid handen, att kravet pa att
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arendet skall vara av s& bradskande natur, att beslut i den ordning som géller
for stiftande av grundlag ej kan avvaktas, har tolkats tdmligen liberalt.

11.3.5 Materiella begransningar

Vad nyss sagts om det ndra innehallsméassiga sambandet mellan forsta stycket
och det nya andra stycket talar for att restriktivitet i materiellt hanseende
ocksé har foreskrives. Normgivningsmakt far enligt forsta stycket endast i
begridnsad omfattning” Overlatas till icke-svenskt organ. Vi foreslar, att
inkorporering i foérvdg” med en liknande formulering reserveras for
7dndring av begrdnsad omfattning”. Darmed vill vi markera, att en
genomgripande avtalsrevision inte pa detta sétt skall kunna fa automatiskt
genomslag i svensk ratt, utan att det skall vara frdga om avgrinsade
dndringar, vilkas allminna karaktar kan forutses da inkorporeringsbeslutet
fattas. Begrdnsningen kan ligga déri, att sdrskilda sparrar — t.ex. av
beloppsmassig art — uppstilles betraffande dndringens materiella innehall.
Det kan ocksa rora sig om restriktioner av den typ, att andringen endast avser
en isolerad och inte helt central artikel i konventionen eller en bilaga till
denna. Nagon anledning att mera i detalj forsoka precisera de avsedda
begrdnsningarnas karaktér synes inte foreligga. Det bor ldmnas at riksdagen
att inom den salunda uppdragna ramen ta stéllning i de enskilda fallen.

11.3.6 Lagforslag och sammanfattande kommentarer

Pa basis av ovan redovisade 6vervaganden foreslar vi, atti RF 10:5 intages ett
nytt andra stycke av foljande lydelse:

Foreskrives i lag att en internationell 6verenskommelse skall gilla som svensk ritt, far
riksdagen genom beslut i den ordning som anges i forsta stycket foreskriva att ocksé en
framtida, for riket bindande andring i 6verenskommelsen skall galla hér i riket. Sddant
beslut far endast avse dndring av begransad omfattning.

Sammanfattningsvis innebér detta betriffande de centrala momenten

att som utgangspunkt for de nya bestimmelsernas tillimpning géller, att en
internationell 6verenskommelse inkorporerats genom lagstiftning,

att riksdagen dérvid kan forordna, att dven senare beslutade éndringar i
overenskommelsen automatiskt skall galla har i riket,

att dndringsbeslutet skall ha fattats enligt de folkrittsligt gallande bestam-
melserna, oberoende av vad dessa foreskriver om beslutssubjekt (orga-
nisationens rad etc. eller de avtalsslutande parterna) eller beslutsform
(majoritets- eller enhallighetsbeslut),

att riksdagens forordnande skall ske genom beslut i den ordning som anges i
forsta stycket samt

att fortida inkorporering endast far avse dndring av begransad omfatt-
ning.
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IV Publiceringsfragor

12 Kungorande av internationella
overenskommelser, som inforlivas
med svensk riatt med anlitande av
inkorporationsmetoden

12.1 Bakgrunden

For att bestimmelserna i en internationell 6verenskommelse skall tillimpas i
Sverige, ér det inte tillrackligt, att de enligt foreskrift i lag eller férordning
skall gélla som svensk ratt. Det krav pa snarast mojliga publicering som
betriffande inkorporeringsforfattningen omedelbart framgér av RF 8:19 bor
ocksé omfatta de konventionsbestammelser som enligt denna inforlivas med
den svenska ritten. Dessa bestimmelser, som visserligen inte dr svenska
foreskrifter men som enligt inkorporeringsforfattningen salunda skall galla
sdsom s&dana, maste sjilvfallet for att kunna tillimpas mot svenska
myndigheter och enskilda bringas till deras kdnnedom pa samma sitt. (Se
SOU 1974:100 s. 106, 116, prop. 1975/76:205 s. 16 f.) Som framhallits ovan,
omfattar publiceringskravet 4ven sddana dndringar i en konvention som med
stdd av det foreslagna nya andra stycket i RF 10:5 inkorporerats i férvig.

Lagen (1976:633) om kungorande av lagar och andra forfattningar
(KungL) anger, hur publiceringen av foreskrifter som avses i RF 8 kap. skall
tillgd. DA en inkorporeringsforfattning enligt lagens regler kungores i SFS,
publiceras ofta texten till den inkorporerade traktaten som bilaga till denna. I
andra fall har denna text intagits i en central myndighets férfattningssamling,
ett forfarande som ocksa dr godtagbart enligt nimnda lag.

Stundom har det emellertid brustit betraffande séttet for kungérande av
inkorporerade dverenskommelser. Det forekommer, att texten till sidana
6ver huvud inte offentliggéres i sddan forfattningssamling som anges i
KungL, och att den lag eller forordning varigenom konventionen inférlivas
med svensk rétt saknar varje anvisning om var texten star att finna. Har
riksdagen givit sitt godkdnnande till 6verenskommelsen (jfr RF 10:2), har
denna visserligen intagits i regeringens proposition med begédran hirom, men
sddan publicering ar inte tillrdcklig. Inte heller det forhallandet, att
konventionen, vilket vanligen sker, offentliggjorts i den genom utrikesde-
partementets forsorg utgivna publikationen Sveriges overenskommelser
med frimmande makter (SO), har ur denna aspekt nagon betydelse; sddan
publicering ir enligt géllande ordning inte férknippad med nagra rittsliga
verkningar. D4 SO inte haller samma utgivningstakt som SFS, forekommer
det f. 6. inte séllan, att texten till en inkorporerad konvention 6ver huvud
inte finnes tillginglig vid den tidpunkt da den enligt inkorporeringsforfatt-



120 Kungérande av internationella éverenskommelser, ... SOU 1984:14

ningen skall l4nda till efterrattelse inom riket. (Se hirom SOU 1974:100 s.
122 £.)

Det forhallandet, att inkorporerade traktater inte alltid 4r publicerade pa
det sdtt som &r foreskrivet for lagar och forordningar, har nyligen
uppmérksammats i litteraturen (Stromberg, Normgivningsmakten enligt
1974 érs regeringsform, 1983, s. 169 f). Darvid har bl. a. pekats pa lagen
(1976:661) om immunitet och privilegier i vissa fall, vars 2 och 3 §§
foreskriver tillimpning av foreskrifter i 1961 ars Wienkonvention om
diplomatiska forbindelser resp. 1963 ars Wienkonvention om konsulira
forbindelser, utan att det upplyses om var texterna till dessa konventioner
star att finna. Som exempel pa motsvarande hdnvisningar i forordning har
angetts utlinningsforordningen (1980:377) S och 8 §§, som refererar till vissa
angivna konventioner utan att tala om var dessa publicerats. Aven har
noterats forekomsten av mera svepande hénvisningar till internationella
overenskommelser; i brottsbalken 22:11 angéende folkréttsbrott liksom i
lagen (1953:770) om folkrattsliga reglers iakttagande i frdga om ansvar for
brott av vissa utldnningar hénvisas sdlunda helt allmént till ’géllande avtal
med frimmande makt”.

Enligt vara direktiv kan i detta sammanhang tagas upp fragan, huruvida
internationella 6verenskommelser, som inforlivas med svensk ritt genom
inkorporering, alltid skall kungoras pa samma sétt som svenska forfattning-
ar, eller om det i undantagsfall 4r lampligare med en annan ordning. Vad som
i forsta hand torde komma i frdga &ar sdrregler om publicering av
konventionsbestdmmelser, som huvudsakligen ar av teknisk natur, mycket
omfattande eller av intresse bara for en begransad krets av personer. (Jfr
SOU 1974:100 s. 106, prop. 1975/76:205 s. 17.) Mot bakgrund av vad nyss
anforts om de brister som ibland vidlader kungorelseférfarandet bor
emellertid 6vervdganden hédrvidlag enligt vdr mening ocksé innefatta
behovet av att lagfista en klar huvudregel om publiceringen av inkorpore-
rade traktater. Dartill kommer de sarskilda publiceringsproblem som
aktualiseras genom tillkomsten av det foreslagna nya andra stycket i RF 10:5
angdende inkorporering i forvag av dndringar i en traktat.

12.2 Overviganden

12.2.1 De nya bestdmmelsernas placering

Regler om kungérande av internationella 6verenskommelser, som inforlivas
med svensk rétt genom inkorporering, hor enligt var mening naturligt
samman med bestimmelserna om publicering av sddana foreskrifter som
meddelas enligt RF 8 kap. De bor salunda intagas i KungL. Aven om de
inkorporerade konventionsbestimmelserna inte utgor forfattningar i denna
lags mening, framstar en sddan placering som rimlig, da de ju skall tillimpas
pa samma sétt som svenska forfattningar. Nagon dndring av lagens rubrik —
t. ex. genom tilldgget ”m. m.” — synes knappast erforderlig av denna
anledning.

Déremot synes det nddvéndigt att gora ett tilldgg till KungL:s portalpa-
ragraf. Enligt dennas forsta stycke skall forfattningar, som har beslutats av
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riksdagen, regeringen eller kyrkomotet eller av en myndighet under
regeringen eller riksdagen kungoras enligt lagen, om ej annat foljerav 2 §. I
stadgandets andra stycke anges att ordet forfattning i lagen anvéndes i
betydelsen “’lag eller férordning eller annan féreskrift som avses i 8 kap.
regeringsformen”. D& inkorporerade traktater, som ndmnts, inte utgor
forfattningar i denna mening, méaste utvidgningen av lagens tillimpningsom-
rade rimligen komma till uttryck i det inledande stadgandet. Vi foresldr, att
till bestammelsen i 1 § forsta stycket om att forfattningar principiellt skall
kungoéras enligt lagen fogas en ny mening av foljande lydelse:

Detsamma giller de internationella 6verenskommelser eller framtida 4ndringar i
sadana som enligt forfattning skall gélla som svensk ritt.

Anvindningen av ordet “’forfattning” i den foreslagna texten markerar, att
foreskriften om att traktatsbestimmelserna skall gidlla som svensk rétt kan
varaintagen isaval lag som forordning liksom dven i normer av lagre dignitet.
Da det giller fortida inkorporering av konventionsdndringar framgér
emellertid av det foreslagna nya andra stycket i RF 10:5 att inkorporerings-
forfattningen maste vara av lags natur.

Betraffande séttet att infoga de nya bestimmelserna i lagen kan noteras att
den avslutande 14 § giller kungérande i forfattningssamling av ’annat dn
forfattning”. Da inkorporerade konventioner inte utgér forfattningar i
lagens mening, synes regler om kungérande av dylika ha sin naturliga plats i
denna paragraf.

12.2.2 Huvudregeln

Huvudregeln bor vara, att en inkorporerad traktat publiceras p4 samma sitt
som den forfattning varigenom traktatsbestimmelserna gores tillimpliga
inom landet. Da en inkorporeringslag eller -férordning enligt den i KungL
4 § fastlagda huvudregeln skall kungoéras i SFS, bor ocksa de inkorporerade
bestimmelserna — som redan nu ofta sker — offentliggoras pa detta sitt,
lampligen som bilaga till forfattningen. Vander sig bestimmelserna till en
bredare allmédnhet, bér denna publiceringsform alltid anvindas.

En inkorporeringsforfattning maste emellertid inte alltid kungéras i SES.
Har sadan forfattning beslutats av regeringen kan den i undantagsfall
offentliggoras pa annat satt (KungL 4 § andra stycket), och har den beslutats
av forvaltningsmyndighet — som i viss utstridckning dven kan bemyndigas att
ingd internationella 6verenskommelser (RF 10:3) — ar detta regel (KungL
6-7 §§; jfr RF 8:11, 8:13 tredje stycket). Samma kungorelseform bor da
iakttagas betrdffande de inkorporerade bestimmelserna.

Ar det friga om endast en partiell inkorporering av en traktat, bor
sjdlvfallet motsvarande princip iakttagas. Att kungoranderegeln da avser
den del av 6verenskommelsen som skall gélla som svensk rédtt behover
knappast papekas i lagtexten.

Diremot maste explicit anges att regeln omfattar dven fall av fortida
inkorporering av andringar i en konvention. Ovan har understrukits att den
genom det foreslagna nya andra stycket i RF 10:5 6ppnade mojligheten att
under vissa forutsédttningar inkorporera framtida éndringar i en internatio-
nell 6verenskommelse inte befriar regeringen fran skyldigheten att vid varje
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andringstillfalle tillkdnnage Overenskommelsens nya lydelse (se 11.3.3).
Sadant tillkdnnagivande utgér forutséttning for att de nya normerna skall
tillimpas. Var detta tillkdnnagivande skall ske bor avgoras enligt samma
regler som vid s. a. s. reguljar inkorporering av en vid tidpunkten darfor
foreliggande avtalstext. Andringens innehall bor alltsa enligt huvudregeln
kungéras pa samma sitt som den lag i vilken foreskrivits att inte bara en viss
konvention utan dven framtida, for riket bindande éndringar i denna skall
gélla hér i riket.

Vi foreslar sélunda, att KungL 14 § inledes med en huvudregel av antytt
innehall. Denna bor lampligen efter angivande av den grundliggande
forutsdttningen, att det i forfattning foreskrivits att en internationell
overenskommelse eller en framtida dndring i en sddan skall gilla som svensk
ritt, stadga, att verenskommelsen eller andringen skall kungéras pa samma
sdtt som forfattningen.

Vad giller inkorporering av bestimmelser i en konvention, som saknar
svensk autentisk text, ligger det i sakens natur, att kungérandet enligt de hir
foreslagna reglerna normalt bér inkludera en svensk Oversittning. Véander
sig bestimmelserna till en bredare allménhet, bor sa alltid ske. (Jfr SOU
1974:100 s. 71-77, 89 £.)

12.2.3 Undantagsbestdmmelser

Da inkorporeringsforfattningarna oftast 4r av sddan karaktir, att de enligt
KungL skall kungéras i SFS, foljer enligt den ovan foreslagna huvudregeln
att ocksa de inkorporerade konventionerna skall intagas i samma forfatt-
ningssamling. Det kan emellertid vara mindre lampligt att belasta SFS med
texten till en inkorporerad 6verenskommelse, som dr mycket omfattande, av
overvigande teknisk natur eller av intresse endast for en begransad krets av
myndigheter eller enskilda. Som ovan papekats forekommer det redan nu,
att dylika konventioner i stéllet publiceras i en central myndighets
forfattningssamling. En méjlighet att under vissa forutsattningar i publice-
ringshdnseende separera konventionen fran inkorporeringsforfattningen bér
aven framdeles foreligga.

Som alternativ till kungérande av 6verenskommelsen pa samma sitt som
inkorporeringsforfattningen enligt huvudregeln bor i forsta hand medges
publicering i ndgon annan forfattningssamling. Det bor ankomma pé
regeringen att efter en lamplighetsprovning bestdmma, nir sadant kungo-
rande i sdrskild ordning skall tillgripas. Nagon anledning att reservera det
alternativa forfarandet for undantagssituationer, da det foreligger “’sarskilda
skal” for atgarden (jfr 4 § andra stycket), synes knappast foreligga. Var
bedémning harvidlag skall ses mot bakgrund av att vi, som ndrmare utvecklas
nedan, samtidigt foreslar, att upplysning om var de inkorporerade konven-
tionsbestimmelserna kungjorts skall ldmnas i den forfattningssamling dar
inkorporeringsfoérfattningen intagits, alltsa vanligen i SFS. Under forutsétt-
ning att sddan direkt hanvisning gores, blir det snarast fraga om att viljadeni
det konkreta fallet mest praktiska l6sningen.

Man bér emellertid enligt var mening inte stanna vid att som alternativ till
kungoérande enligt huvudregeln endast tilldta publicering i annan forfatt-
ningssamling. Under samma fOrutsattningar i 6vrigt bor dven kungorande i
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annan angiven publikation accepteras. Atskilligt synes kunna vinnas med en
sadan ordning, sirskilt som den skulle innebira, att publicering i SO godtogs.
Denna publikation ér den centrala kéllan fér den som séker upplysning om
Sveriges internationella avtal. Den innefattar sa gott som allt sddant
material. Kungorande av en inkorporerad konvention i en forfattningssam-
ling medfor inte, att publicering i SO — om publikationen skall fylla sitt
andamal - kan undvaras. D& det giller inkorporering av vidlyftigare traktater
erbjuder det darfér dven ur kostnadssynpunkt patagliga fordelar, om
kungorande i SO accepteras. SO utgor emellertid inte nigon forfattnings-
samling, och merparten av diar forekommande traktatsbestimmelser har ej
heller genom foreskrift i forfattning gjorts tillimpliga inom landet. Det
kréives dérfor, att den alternativa kungérandeformen utstréckes till att ocksé
avse annan angiven publikation”. Darmed 6ppnas mojlighet for offentlig-
gorande inte bara i SO utan ocksid i andra foér andamaélet limpade
publikationer.

Tillaggas kan att det forhéllandet, att det ar friga om kungérande pa annat
satt an i forfattningssamling, inte innebér nagot barande motiv for att skdrpa
kraven for publiceringsformens ianspraktagande till att avse mera speciella
situationer (jfr kravet pa “’synnerliga skél” i 4 § andra stycket). Som nyss
framhallits betrdffande kungdrande i ’annan angiven forfattningssamling”,
innefattar vart forslag sadana garantier for att den inkorporerade texten utan
svarighet kan uppspéras, att rena lamplighetsskal bor vara avgérande.

En forutsattning for att denna 16sning skall kunna véljas dr emellertid, att
inkorporerade traktatsbestimmelser kan offentliggoras i SO (alternativt
annan publikation), innan de enligt inkorporeringsforfattningen skall
tillimpas inom riket. Utgivningen av SO maste sdlunda vad giller dylika
traktater paskyndas och samordnas med utgivningen av SFS (jfr SOU
1974:100 s. 121 ff). Att genomféra en sadan rationalisering och synkronise-
ring torde inte behova férorsaka nagra storre svarigheter.

Aveni ett annat avseende méste, som ovan framhallits, ett direkt samband
etableras mellan den forfattningssamling dar inkorporeringsforfattningen
intagits och den forfattningssamling eller publikation i vilken texten till den
inkorporerade 6verenskommelsen enligt undantagsregeln kan kungéras. Ett
absolut villkor for att man skall kunna acceptera kungorande i sdrskild
ordning enligt vart forslag maste vara, att det i den forfattningssamling dar
inkorporeringsforfattningen intagits tillkinnages var den inkorporerade
texten kungjorts. Via SFS — eller i forekommande fall annan forfattnings-
samling — skall man alltsa kunna fa fullstandig information bade om vilka
traktatsbestimmelser som skall gélla som svensk rdtt och vad dessa
innehaller. Vid tillampning av huvudregeln ges samtliga upplysningar direkt
genom den i SFS (el. motsv.) kungjorda forfattningen och den som bilaga
dérvid fogade 6verenskommelsen. D nagon av de bada andra kungorande-
formerna tillgripes, far man i stéllet inhdmta texten till 6verenskommelsen i
den i SFS (motsv.) utpekade forfattningssamlingen eller publikationen. Vi
foreslar, att detta kommer till uttryck i lagtexten genom en bestammelse om
att det i sadant fall i den forfattningssamling dar inkorporeringsforfattningen
kungjorts skall tillkdnnages var kungorandet av 6verenskommelsen sker.
Hari ligger ett krav pa att uppgifterna skall vara sa detaljerade, att det inte
bereder nagra svarigheter att finna den inkorporerade texten. (Jfr 5§
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forfattningssamlingsforordningen, 1976:725, ang. upplysningar i SFS om
sddana av regeringen utfirdade forfattningar som inte kungjorts i SFS.)

I anslutning till det sagda bor papekas att vart forslag harvidlag férutsitter,
att inkorporeringsforfattningen kungjorts i en forfattningssamling. Visserli-
gen stér den i KungL for undantagsfall stadgade méjligheten till kungérande
pa annat sitt (se 4 § andra stycket, 7 §) formellt 6ppen édven betriffande
sadan typ av forfattning, men det ir inte realistiskt att tédnka sig, att de
normalt mycket kortfattade forfattningar, vari foreskrives att vissa konven-
tionsbestimmelser skall gélla inom landet, offentliggdres p4 annat sétt inien
forfattningssamling.

Som péapekats vid behandlingen av huvudregeln ovan behdver det
sjélvklara forhallandet, att samma regler skall tillimpas vid partiell
inkorporering av en internationell 6verenskommelse, knappast explicit
komma till uttryck i lagtexten. I analogi med vad som féreslagits betriffande
huvudregeln méste daremot ocksa undantagsbestimmelserna utformas si,
att de dven kommer att omfatta i férvig inkorporerade édndringar i en
konvention. Det ligger i sakens natur, att det foreskrivna tillkinnagivandet i
den forfattningssamling dér inkorporeringsforfattningen kungjorts bor
utformas s att det framgar savél atf dndring skett som var texten till denna
kungjorts.

12.2.4 Lagforslag

Pé basis av vad ovan anférts féreslér vi, atti KungL 14 § intages ett nytt forsta
stycke av foljande lydelse:

Om det i en forfattning foreskrivs att en internationell 6verenskommelse eller en
framtida @ndring i en sadan skall gilla som svensk ritt, skall verenskommelsen eller
dndringen kungoras p4 samma satt som forfattningen. Om det ar lampligare, far
regeringen dock bestimma att Gverenskommelsen eller dndringen i stillet skall
kungéras i ndgon annan angiven forfattningssamling eller publikation. Var kungoran-
det i sadant fall sker skall ges till kdnna i den férfattningssamling dér forfattningen har
kungjorts.

Paragrafens nuvarande lydelse aterges ldmpligen i andra stycket med den
justeringen, att i Ovrigt” inskjutes i texen efter de bada inledande
orden:

Om kungérande i 6vrigt i forfattningssamling som avses i denna lag av annat én
forfattning géller vad som ar sérskilt foreskrivet.
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Justitiedepartementet

Kommissionen mot ekonomisk brottslighet. 1. Domstolar och
eko-brott. [3] 2. Naringstillstand. [8]

1983 &rs rostrattskommitté. 1. Rostratt och medborgarskap. [11]
2. Réstratt och medborgarskap. Bilaga. [12]

RF 10:5. [14]

Forsvarsdepartementet
Kompletterande motstandsformer. [10]

Socialdepartementet
Samordnad narkotikapolitik. [13]

Finansdepartementet

Véardepappersmarknaden. (2]

Langtidsutredningen. 1. Langtidsutredningen. LU 84. Huvudrap-
port. [4] 2. Sektorstudier. LU 84. Bilagedel 1. [5] 3. Sarskilda
studier. LU 84. Bilagedel 2. [6] 4.Langtidsutredningen. LU 84.
Bilagedel 3. [7]

Industridepartementet

Sociala aspekter pa regional planering. [1]
Forslag till lag om Kooperativa foreningar. (9]

Anm. Siffrorna inom klammer betecknar utredningarnas nummer i den kronologiska forteckningen.
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