Juridik och politik — aktuella
grundlagsandringar:

Av expeditionschefen GORAN REGNER

1. Inledning

Inget riksdagsval utan konstitutionella reformer, sa ocksa i ar.
Andringar av grundlagarna ar i Sverige ett regelbundet fenomen
vart tredje ar. Ett knippe propositioner om grundlagsandringar
ligger pa riksdagens bord sedan tidsfristen for sadana forslag gick
ut i december (8 kap. 15 § regeringsformen, RF). Det ar dessutom
inte omojligt att det blir aktuellt med en grundlagsandring som
beslutas med stod av den undantagsmojlighet som finns nar det
galler tiden for grundlagsforslag.

De framlagda grundlagsforslagen kan sdgas utgora en ovanligt
stor blandning mellan stort och smatt, eftersom de avser fragor
fran Sveriges anslutning till EU till antalet juryman i Stockholms
tingsratt. Darmed framgar att fragorna stracker sig fran politikens
centrum till rent tekniska detaljer utanfor dess yttersta periferi.

Ibland talar man om arkitektur som frusen musik. Lika garna
kan man beteckna ett lands konstitution som frusen politik. Flera
av de grundlagsfragor som ar aktuella ger exempel pa detta. En
bidragande faktor ar den tradition som dtminstone numera finns
och som innebar att viktigare grundlagsindringar skall bygga pa
breda majoriteter i riksdagen. Det ar naturligtvis vardefullt att poli-
tikens spelregler laggs fast pa detta sitt men det ar inte helt okom-
plicerat. Nar som oftast ar fallet en grundlagsandring foregas av en
politisk uppgorelse i en parlamentarisk kommitté blir arendet latt
svart att hantera nar en proposition skall skrivas efter sedvanlig
remissomgang. I denna kan ju ha kommit fram atskilliga synpunk-
ter som borde paverka det slutliga forslaget samtidigt som det kan
vara problematiskt att ga ifran en kanske med moda framférhand-
lad uppgorelse ens i detaljer.

De olika grundlagsforslagen behandlas i det foljande i sidan
ordning att redovisningen borjar i politikens centrum och gar mot
dess utkanter. Forst tas darfor valfragorna upp, sedan EU-anslut-
ning och fri- och rattighetsfragor, darefter dataskydd och tryckfri-

1 Artikeln bygger pa ett anférande vid Juridiska fakulteten vid Lunds universitet i
februari 1994.
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hetsrattens detaljfragor och slutligen en ovanligt dagsaktuell fraga,
namligen barnpornografi.

2. Valfragor

2.1 Mandatperiodens ldngd

Alltsedan enkammarriksdagens tillkomst 1971 har fragan om den
gemensamma valdagen for riksdags- och kommunalval och den
tredariga valperioden varit ett tvisteimne. Den kompromiss som
naddes i grundlagberedningen 1967 har satts i fraga fran borger-
ligt hall sa till vida att man velat aterga till en fyraarig mandatpe-
riod och saxade val vartannat ar. Fran motsatta sidan har den abso-
luta riksproportionaliteten satts i fraga och delvis ocksa fyrapro-
centsparren vid riksdagsval.

I olika omgangar har de politiska partierna diskuterat om man
kunde hitta ndgon ny kompromiss. Ett skal till att diskussionerna
har forts har varit ett ganska allmant 6nskemal om en lingre man-
datperiod men motsittningar angaende den gemensamma valda-
gen och riksproportionaliteten har lagt hinder i vagen.

I den grundlagskommitté som leddes av Gunnar Heckscher
under den forra borgerliga regeringsperioden kom dessa motsatt-
ningar till uttryck och partierna kunde inte enas tillrackligt for att
det skulle bli ndgot resultat (Grundlagsfragor, SOU 1981:15).

Kring regeringsskiftet 1982 fordes diskussioner mellan partierna
under ledning av justitieministern, forst Carl-Axel Petri och sedan
Ove Rainer, och ett diskussionsunderlag presenterades (Den
gemensamma valdagen och andra grundlagsfragor). Det forefoll
som man var pa vig mot att som en minsta gemensam namnare
enas om en atergang till fyraariga mandatperioder men inte alla de
borgerliga partierna var till sist beredda att slappa kravet pa skilda
valdagar, ndgot som forhindrade en uppgorelse. I borjan av 1984
stod det klart att det inte fanns forutsattningar att nd sadan enighet
att en grundlagsindring kunde beslutas i samband med 1985 ars
val. Man var emellertid enig om att diskussionerna borde fortsattas
i en parlamentarisk kommitté (se prop. 1987,/88:22's. 28 f.).

En sadan kommitté tillsattes senare samma ar, namligen Folksty-
relsekommittén som leddes av Hilding Johansson, tidigare ordfo-
rande i Konstitutionsutskottet. De fyra storsta partierna samlades i
kommittéarbetet kring en sidan mandatférlingning (Folkstyrel-
sens villkor, SOU 1987:6). Nagon motsvarande enighet naddes
dock inte om den gemensamma valdagen, som s-ledamoterna ville
behalla. Néagot forslag till riksdagen blev det darfor aldrig den
gangen (se prop. 1987/88:22 s. 32, KU 1987/88:32). Den forhopp-

ningen uttalades dock i sammanhanget att det forr eller senare
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skulle ga att uppna tillracklig enighet sd att mandatperioderna kan
forlangas (a. prop. s. 32).

Den nuvarande regeringen tog ett nytt initiativ genom att bjuda
in oppositionspartierna till 6éverlaggningar under ledning av Folk-
partiets riksdagsgruppledare Lars Leijonborg. De borjade pa varen
1993 och slutférdes i borjan av december dd en allman uppgorelse
skedde i aktuella grundlagsfragor, alltsa ocksa sadana som har
behandlas senare.

I valfrdgorna innebar denna uppgorelse att mandatperioden for
riksdagen och de kommunala forsamlingarna skall forlangas till
fyra ar fran och med arets val. Den gemensamma valdagen skall
inte avskaffas, dtminstone inte nu. Mandatperioden for kyrkofull-
maktige skall diskuteras vidare under denna var.

Pa grundval av uppgorelsen foreslas i propositionen 1993/94:
115 Valperiodens langd och vissa andra grundlagsfragor att
mandatperioden efter 1994 ars val skall vara fyra ar, dvs. att de
foljande riksdags- och kommunalvalen skall hallas 1998.

2.2 Personvalsfragan

I samma proposition laggs fram ett annat forslag om andring i val-
systemet som galler fragan om personval. Ocksa denna ar en
"gammal” fraga som utretts i olika sammanhang. Det svenska valsys-
temet ar som bekant ett ganska renodlat partival, valjarna har i
praktiken sma mojligheter att paverka vilka personer som valjs in i
riksdagen och kommunala beslutande férsamlingar. Fragan om ett
okat inslag av personval har diskuterats lika lange som mandatpe-
riodens langd och den gemensamma valdagen.

Personvals- och valkretsutredningen arbetade med fragan 1974—
1977 (Personval och valkretsindelning, SOU 1977: 94) utan att det
ledde till nagon foérandring. Folkstyrelsekommittén fortsatte arbe-
tet och lade 1987 fram ett forslag som syftade till att 6ka person-
valsinslaget, men inte heller det forslaget genomférdes pa grund av
remisskritik och bristande politisk uppslutning kring det (se prop.
1987/88:22 s. 34 f., KU 1987/88:32 s. 14). Senast har personvals-
kommittén Overvagt fragan och férordat en reform infoér 1997 ars
allmanna val, foreganget av en forsoksverksamhet vid arets val
(Okat personval, SOU 1993:21). Forslaget var enhilligt.

I den partioverenskommelse som traffades i december slogs fast
att personvalsinslaget i det svenska valsystemet skall forstarkas
fr. o. m. 1998 ars val i enlighet med personvalskommitténs forslag.
En grundlagsandring skall markera det okade personvalsinslaget.
Forsoksverksamhet enligt forslaget skall genomféras 1 minst tre
kommuner vid 1994 ars val till kommunfullméktige.
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I prop. 1993/94:115 foreslds darfor ett tilligg till grundlagens
regel om att riksdagen utses genom fria, hemliga och direkta val
(3 kap. 1 § RF) av innehall att det vid sadant val sker rostning pa
parti med mojlighet for vdljarna att avge sarskild personrost.
Grundlagsandringen trader i kraft den 1 januari 1995 och galler
alltsa inte arets val.

Grunddragen i 6verenskommelsen om okat personvalsinslag ar
foljande. Partierna forutsitts liksom nu presentera listor pa vilka
kandidaterna rangordnats i enlighet med partiets nominering. Val-
jarna skall ha mojlighet att gora en markering intill eff av namnen
pa valsedeln. I och med det har en personrost avgetts for vederbo-
rande kandidat. Avorande for vilken eller vilka kandidater som
skall forklaras valda ar antalet personroster pa varje kandidat, un-
der forutsattning att att kandidaten har fatt ett minsta antal person-
roster, dvs. passerat en sparr. Vid 1998 ars val skall denna sparr lig-
ga pa 8 % av partiets rostetal, men det sags att den vid senare val
bor kunna sinkas. Den kandidat som fatt flest personroster ar vald
forst, darefter den med nast storsta antalet osv., allt under forutsatt-
ning att sparren passerats. Skall partiet besatta fler platser an det
finns kandidater med personrdster over sparren, utses resten pa
nuvarande sitt pa grundval av listordningen. Vid forsoksverksam-
heten vid 1994 ars val skall sparren vara 5 %, dock minst 50 roster.

Inneborden av den foreslagna grundlagsregeln ar att detta pre-
ferensvalsystem blir grundlagsfist. En atergang till nuvarande
regler skall alltsd inte vara mojlig utan grundlagsandring. Den poli-
tiska uppgorelsen skall alltsa "frysas” genom grundlagsandringen.

Grundlagspropositionen har i dagarna kompletterats med en
sarskild proposition (1993/94:129) om forsoksverksamhet i vissa
kommuner dar valjarna skall kunna avge sarskild personrost. For-
sOksverksamheten avser kommunfullmaktigvalet 1 Helsingborg,
Linképing, Solna, Vaggeryd, Vinersborg, Ostersund och Overtor-
nea. Kommunerna har valts ut fran sadana aspekter som kommu-
nernas geografiska placering, antalet rostberattigade, fullmaktiges
sammansattning vid senaste valet bl. a. i friga om partibilden och
konsfordelningen samt valadministrativa synpunkter.

Forsoksverksamheten skall regleras i en sarskild lag med de
bestammelser som behovs for att ersatta vallagens regler nar det
galler att genomfora preferensvalsystemet enligt 6verenskommel-
sen. En andring 1 vallagen skall forhindra att de sarskilda person-
rostvalsedlarna blir ogiltiga om de rakar anvandas i andra kommu-
ner.

Vissa andringar av vallagen har redan beslutats av riksdagen
infor arets val (prop. 1993/94:21, 1993/94:KU12). Det ar fraga om
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en typ av mindre justeringar av valsystemet som brukar ske fore de
allmdnna valen. Andringarna bygger pa ett delbetinkande av
Vallagsutredningen (VAL, Organisation, Teknik, Ekonomi, SOU
1992:108). Ytterligare en dndring foresldas i proposition
1993/94:146 Atgirder mot missbruk av den fria nominerings-
ratten.

2.3 Utlandssvenskarnas rostrdtt

Det finns redan ett vilande grundlagsforslag infor 1994 ars val. Det
galler grundlagsfastande av utlandssvenskarnas rostratt i riksdagsva-
len. Med anledning av tva borgerliga motioner har riksdagen i slu-
tet av 1992 forsta gangen beslutat om en andring av foreskriften i 3
kap. 2 § RF om rostritt vid riksdagsval (1992/93:KU5). Andringen
innebar att svenska medborgare som ndgon gang varit bosatta i landet
far sin nu i vallagen fastslagna rostratt grundlagsfast. Pa detta satt
fryses rattslaget konstitutionellt.

Socialdemokraterna motsatte sig andringen bl. a. med hanvis-
ning till att samrad mellan de politiska partierna inte i enlighet
med svensk tradition foregatt ett beslut om grundlagsreglering i
det aktuella hianseendet. Har ar alltsd ett exempel pa en grund-
lagsandring som beslutats utan den breda enighet som brukar fore-
ligga.

Fragan om utlandssvenskarnas rostratt i riksdagsval ar en gam-
mal stridsfraga mellan de tva blocken. 1967 infordes sadan rostritt
men med ett krav pa bosiattning i Sverige nagon giang under de
senaste fem aren. 1976 dndrades gransen fore valet till sju ar och
efter valet togs den bort helt 1977. Motionskrav pa ett grundlags-
fastande av denna ordning har forts fram upprepade ganger sedan
dess. I 1983 ars rostrattskommittés betinkande Rostratt och med-
borgarskap (SOU 1984:11) yrkade den borgerliga minoriteten pa
den nu beslutade grundlagsandringen, medan s-majoriteten fore-
slog att RF skulle tillata rostratt i riksdagsval for utlinningar med
mer an tva ars bosattning i Sverige samtidigt som en tidsgrins (tio
ar) for utlandssvenskar skulle aterinforas. Pa grund av oenigheten
genomfordes ingetdera forslaget da.

3. Statschefens myndighetsilder

Partiuppgorelsen innefattade som namnts en rad grundlagsfragor.
En mera speciell sadan som behandlades i den grundlagsproposi-
tion som nu har redovisats ror statschefens "myndighetsalder”, dvs.
vid vilken alder behoérigheten att tjanstgoéra som statschef intrader.
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Nuvarande 25-arsgrans foreslas sankt till 18 ar, dvs. den allmdnna
myndighetsaldern.

Gransen har varierat under tidernas lopp, den sattes till 21 1809,
sanktes till 18 1815, hojdes tillbaka till 21 1949 och till nuvarande
25 1965.

Enligt propositionen bor sarskilda behorighetskrav galla for
statschefen bara om det dr motiverat pa grund av hans eller hennes
stallning. En jamforelse gors med andra monarkier och med beho-
righetsaldern for de hogsta statsorganens befattningshavare. 1965
ars motiv for en sarskilt hog behorighetsalder sigs ha bortfallit
med den nya regeringsformen. Det racker med 18 ars alder for att
bli riksdagsledamot och det finns ingen formell aldersgrans for
statsrad. I de stater dar monarken har en konstitutionell stillning,
som motsvarar den som den svenske kungen hade enligt 1809 ars
RF, gdller en 18-arsgrans. Slutsatsen i propositionen ar att det
saknas tillrdckliga skdl att avvika fran den allmdnna
myndighetsaldern nédr det ar fraga om behorighet att tjanstgora
som statschef.

4. Grundlagsindringar infor ett svenskt medlemskap i Europeiska
unionen, EU

For att overvaga vilka grundlagsandringar som ett svenskt EU-
medlemskap kraver tillkallade den forra regeringen Grundlagsut-
redningen infor EG, en parlamentarisk kommitté under professor
Olof Ruins ordférandeskap. Alla riksdagspartier deltog i arbetet,
aven Miljopartiet De grona som efter 1991 ars val foretraddes av en
expert. Utredningens forslag avgavs for snart ett ar sedan (EG och
vara grundlagar, SOU 1993:14). I samband med att utredningen
blev klar borjade en haftig diskussion om ett centralt inslag i for-
slaget, den paragraf som skulle specialreglera Sveriges forhdllande
till EU fran konstitutionell synpunkt. For att presentera ocksa
alternativa satt att grundlagsreglera en svensk EU-anslutning utar-
betades snabbt inom Justitiedepartementet en promemoria (Vara
grundlagar och EG — forslag till alternativ, Ds 1993:36) dar andra
lagtekniska losningar presenterades och som i maj sandes ut pa
“efterremiss” till dem som fatt utredningsbetinkandet for synpunk-
ter.

Den redan flera ganger omnamnda partiéverenskommelsen i
december angav som forsta punkt vilka grundlagsandringar som
skulle ske — med reservation for sprakligt-tekniska justeringar
under Konstitutionsutskottets behandling av forslaget. Overens-
kommelsen foljdes upp genom propositionen 1993/94:114 Grund-
lagsandringar infor ett svenskt medlemskap i Europeiska unionen.
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Detta ar den yttre historien kring denna centrala grundlagsre-
form, sakerligen den sakligt sett viktigaste i varje fall efter till-
komsten av 1974 ars RF. Historieskrivningen visar pa en for svenska
forhallanden ganska ovanlig turbulens i det konstitutionella
reformarbetet.

Utredningens betankande visade i sina huvuddelar en bred enig-
het bland de politiska foretradarna. De partier — Vansterpartiet
och Miljopartiet De grona — som var emot en svensk EU-anslut-
ning var i konsekvens med detta emot ocksa grundlagsandringar
som skall mgjliggora detta.

De meningsskiljaktigheter som fanns mellan de andra partierna
far betraktas som mycket marginella i sammanhanget. Det skall
ocksa sagas att utredningens forslag baserades pa en mycket gedi-
gen genomgang av EG-ritten och dess forhallande till nationell
ritt. Aven om det inte rader nagon total enighet i alla sidana delar,
finns inga avvikelser fran utredningens rattsliga synsatt i promemo-
rian eller i propositionens stallningstaganden. Den juridiska grun-
den ar alltsa densamma for de olika forslagen.

Som redan antytts dar det frdga om olika forfattningstekniska
metoder for att astadkomma ett visst resultat. Sallan har val lag-
stiftningsteknik pa detta satt spelat en avgoérande roll fér en grund-
lagsreform. En parallell kan vara diskussionen om det skulle stiftas
en separat yttrandefrihetsgrundlag (YGL)eller tryckfrihetsforord-
ningen (TF) byggas ut for att astadkomma ett sarskilt skydd for
andra medier an tryckta skrifter. Den fragan var dock inte alls pa
samma satt “storpolitisk”.

En forklaring till att propositionen avvek fran utredningsforsla-
get synes vara ett nytt satt att narma sig integrationsfragan. Forbe-
redelserna infor Sveriges deltagande i Europeiska ekonomiska
samarbetet (EES) praglades av vart vanliga satt att nalka oss pro-
blem i detta slags sammanhang, namligen det som kan kallas "bast-
i-klassen-syndromet”, dvs. att vi minsann skall visa andra lander att
vi gor allt vad som ankommer pa oss for att uppfylla vara forpliktel-
ser. Vi sag ett exempel i Danmark, som lyckats bra i att implemen-
tera EG-ratt.

Utredningsarbetet besjidlades foljaktligen av 6nskemalet att na
ett juridiskt-tekniskt resultat som sia bra som mdjligt skulle kunna
fora Sverige in 1 EU. Den politiska verkligheten visade sig emeller-
tid vara en annan — 6verraskande nog atminstone for artikelforfat-
taren som deltog i kommittéarbetet.

Det som efterfragades var i stillet en reglering som hade motsatt
utgangspunkt, namligen att tillata ett effektivt om inte “guerilla-
krig” sa passivt motstaind mot olika rattsliga foreteelser inom EU:s
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ram vilka kan te sig tveksamma fran svensk synpunkt. I debatten for
och emot Sveriges anslutning till EU kan ett sidant férhallningssatt
vara politiskt klokare, aven om det kanske kan te sig diskutabelt
fran Bryssels horisont.

Diskussionen om utredningsforslaget gallde i forsta hand den
paragraf i RF:s inledande kapitel om statsskickets grunder som
kommittén foreslagit och som skulle ge uttryck for medlemskapets
innebord, namligen att de forpliktelser som foljer av en svensk
anslutning galler aven om annat ar foreskrivet har i landet, ocksa i
grundlag. En forebild till den foreslagna paragrafen fanns i Irlands
konstitution, medan 6vriga EU-linder inte har ndgot motsvarande
utan bara har gjort punktvisa andringar med anledning av
Maastricht-avtalet. I 6vrigt ar det sa vitt bekant bara frdga om mot-
svarigheter till var egen EG-paragraf, dvs. bestimmelser om befo-
genhetsoverlatelser till internationella organ i allménhet.

Enligt ett sitt att se saken var det inte fraga om annat an
hederlig konsumentupplysning. Den foreslagna paragrafen kom
emellertid att  betecknas  “"plattliggningsparagrafen”  och
formenades ge uttryck for att Sverige i alla sammanhang skulle ge
efter for EU. Darmed var i praktiken saken nog avgjord, och nagon
annan losning maste sokas.

En fordel med utredningsforslaget var att antalet grundlagsand-
ringar kunde hallas nere. I RF skulle féorutom ett tillagg i normgiv-
ningskapitlet om att val till EU-parlamentet skall regleras i lag en-
dast goras en nodvandig andring i den s. k. EG-paragrafen (10 kap.
5 § RF) sa att beslutanderatt kan o6verlatas i tillracklig utstrackning
till EU. Dessutom foreslogs vissa justeringar i TF sd att miljo- och
hélsovddlig reklam skall kunna férbjudas och utlanningar kunna
aga periodiska skrifter har i landet.

I promemorian presenterades tre alternativ som var variationer
pa ett tema. Alla tre alternativen avsag endast RF, utredningens for-
slag till andringar av TF ansags tillrickliga i 6vrigt.

I alternativ A andrades 10 kap. 5 § RF genom att nuvarande spar-
rar mot en EG-anslutning togs bort, dvs. kravet pa att 6verlatelse
skall ske i "begransad omfattning” och inte far avse fri- och rattig-
hetsbegransande normgivning. Vidare tillades i 11 kap. om ratt-
skipning och forvaltning en erinran om EG-rattens system med s. k.
forhandsbesked fran EG-domstolen.

Alternativ B var en utbyggnad av alternativ A. Dér ingick ocksa
— en paragraf i fri- och rattighetskapitlet som erinrade om att EG
kunde besluta fri- och rattighetsbegransande normer,

— utredningens foéreskrift om lagkrav pa foreskrifter om val till
EU-parlamentet,
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— en erinran i 8 kap. om att EG-ratt galler i den utstrackning som
foljer av anslutningen till EU,

— ett tillagg till lagprovningsparagrafen (11 kap. 14 § RF) om ratt
och skyldighet for svenska myndigheter att underlata att tillimpa
en svensk regel som strider mot en EG-rattslig bestimmelse.

Alternativ C var en ytterligare utbyggnad av alternativ B med
tillagg av en paragraf 1 RF:s inledande kapitel som skulle markera
att EU ar bundet av ett grundliggande fri- och rattighetsskydd
sadant som detta kommer till uttryck i Europaradets konvention i
amnet. Inspirationen till denna markering fanns i de tyska grund-
lagsandringarna med anledning av Maastricht-avtalet.

Vilken 16sning stannade man da for i decemberuppgoérelsen och
regeringsforslaget?

Man kan karaktarisera den som en minimalistisk 16sning. Nuva-
rande EG-paragraf skall andras, vilket ar nodvandigt, och i 8 kap.
slas fast att valen till EU-parlamentet skall regleras i lag, vilket inte
ar nodvandigt men logiskt eftersom andra valforeskrifter skall ges i
lagform.

Andringen i 10 kap. 5 § RF ar i likhet med utredningsforslaget
— men till skillnad mot promemoriealternativen — utformad
speciellt for en anslutning till EU. Den ar darmed inte tillamplig
vid andra Overlatelser till internationella organ for vilka fall
nuvarande regel kvarstar orubbad i sak. Fran promemorians
alternativ. C kommer som en forutsattning for overlitelse till
Gemenskaperna att dessa har ett fri- och rattighetsskydd som
motsvarar det som ges i RF och aven Europakonventionens.
Inspiration till denna ordning har som sagt hamtats framst fran
Tyskland. I likhet med utredningsforslaget foreslas i propositionen
att riksdagen skall kunna besluta om o6verlatelse genom ett enda
beslut med 3/4-majoritet, alternativt i grundlagstiftningsform.

Ett sarskilt problem har varit hur man skall undvika att en svensk
EU-anslutning skall krava tva grundlagstiftningsomgangar (forst
godkdnnande av avtalet och grundlagsindring och sedan 6verlatel-
sebeslut) och dirmed inte kunna forverkligas forran efter 1998 ars
riksdagsval. Med tanke pa den omfattande debatten om svensk EU-
anslutning och en kommande folkomroéstning i fragan skall darfor
en overgangsbestammelse tillata att 6verlatelsen beslutas av riksda-
gen med vanlig, enkel majoritet vid ett enda tillfille, under forut-
sattning av folkomroéstningen har hallits och riksdagen godként
anslutningsavtalet. P4 samma satt kan riksdagen i ett slag inforliva
ocksa den existerande EG-ritten, s. k. acquis communautaire. Har-
igenom loses det problem som kommittén klarade av genom sin
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EU-anslutningsparagraf men som promemoriealternativen inte
hade ndgon motsvarighet till.

Propositionen innehdller ocksd utredningens forslag till and-
ringar 1 TF.

En innovation i grundlagssammanhang ar att grundlagsandring-
arna skall trada i kraft den dag riksdagen bestammer i vanlig lag,
en nyhet som kritiserats pa vissa hall men som nog inte ar mer —
utan pa grund av grundlagsstodet snarare mindre — betinklig an
den att regeringen far besluta om ikrafttridande av vanliga lagar
inom det obligatoriska lagomradet.

I detta grundlagstiftningsirende intraffade alltsa det ganska
ovanliga att man pa viktiga punkter gick ifran en pd kommitténiva
overenskommen grundlagsandring och traffade en ny uppgorelse,
lat vara att denna pa grund av sin ndrmast symboliska juridiskt-tek-
niska karaktar inte ger ett annat sakligt resultat an utredningsfor-
slaget. Det finns dock delade uppfattningar pa denna punkt.

En illustration till den saken finns i en motion (1993/94:KU15)
med anledning av propositionen. Den synes bygga pa tanken att
Sverige — 1 motivskrivningar till grundlagsandringarna, som 1 och
for sig godtas — skall markera att vi inte accepterar att EG beslutar
om regler som inkraktar pa sidana konstitutionella principer som
offentlighetsprincipen, censurféorbudet, meddelarskyddet m. m. i
TF och YGL, om inte Sverige dessforinnan andrar sin grundlag i
motsvarande man. I den mdn ett sidant beslut inom EU grundar
sig pa redan 6verlaten normgivningskompetens kan dock Sverige
knappast forbehalla sig ratten att krava en foregaende svensk
grundlagsandring, sa lange EU-beslutet héller sig inom ramen for
den oOverlitna kompetensen — en friga som bor kunna proévas i
Sverige pa samma sdtt som den tyska forfattningsdomstolen i
Maastricht-domen angaende de tyska grundlagsandringarna anser
sig kunna gora. En annan sak ar att en framtida ny 6verlatelse kan
nodvandiggora nya svenska grundlagsandringar av t. ex. den typ
som nu foreslas ske i TF.

I motionen pekas ocksa pa den oklarhet som sagas ligga i forut-
sattningen i fraga om ett motsvarande rattighetsskydd inom EU.
Bl. a. anmarks att allemansratten som samtidigt skall grundlags-
skyddas hos oss inte har ndgon motsvarighet inom EU. Det kan
medges att man kan tanka sig fall dar det inte ar helt latt att avgora
om EU har ett rattighetsskydd som motsvarar RF:s och Europa-
konventionens, men allemansratten ar knappast nagot problem i
sammanhanget eftersom den inte ges niagot "eget” grundlagsskydd
utan kommer till uttryck i ett undantag fran ratten till ersattning
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vid radighetsinskrankningar betriffande fast egendom. Mera
harom senare.

Fragan om offentlighetsprincipen och meddelarfriheten infor
en svensk EU-anslutning har fatt mycket uppmaérksamhet under
det gangna aret. Som bekant overviags mojligheten av att pa nagot
satt manifestera dessa tva konstitutionella principer i ett avtal om
Sveriges anslutning till EU. De framholls ocksa i statsradet Ulf
Dinkelspiels anforande vid avtalsforhandlingsstarten. Rent allmant
kan sdgas att var mycket speciella tryckfrihetsratt ar en viktig fraga
for relationerna till EU, bade i EES-fasen och i en medlemskaps-
situation. Saken diskuteras utforligt 1 kommittébetankandet (s. 185
ff.).

Grundlagsforslagen angdende EU-anslutning har nyligen foljts
upp genom det forslag till en lag om Sveriges anslutning till EU
som lagts fram av EG-lagsutredningen (SOU 1994:10). Utredaren
— generaldirektoren Sten Heckscher — forordar att lagen skall
innehalla bestimmelser om
— overlatelse av beslutsbefogenheter till EG-organ i enlighet med
anslutningsfordraget,

— direkt tillamplighet har i landet av EU:s olika grundférdrag
fran det om Kol- och stdlunionen till det om anslutning av Sverige
m. fl. stater,

— informations- och samradsskyldighet fér regeringen visavi ett
riksdagsorgan, en EU-namnd eller vad det kan bli.

Vidare foreslas att EES-lagen skall upphora att galla nar EU-
lagen trader i kraft.

5. Fri- och rittighetsfragorna
Visst samband med grundlagsfraigan om EU-anslutningen har det
arbete som Fri- och rattighetskommittén bedrivit och som resulte-
rat i propositionen (1993/94:117) om inkorporering av Europa-
konventionen och andra fri- och rattighetsfragor.
Europakonventionen om manskliga rattigheter och grundlag-
gande friheter har som bekant fitt allt storre betydelse for den
svenska rattsutvecklingen trots att den inte i sig har utgjort gallan-
de svensk ratt. Vid Sveriges anslutning 1950 utgick man fran att
svensk ratt uppfyllde konventionens krav. Efter olika Europadom-
stolsdomar, med borjan med den i Sporrong-Lénnroth-malet, har
det visat sig nodvandigt att dndra olika regelsystem sa att var inter-
na rattsordning star i harmoni med vara konventionsforpliktelser.
Ett sarskilt nytt rattsinstitut — rattsprovningen — har t. ex. inforts
for att sakerstalla ratten till domstolsprovning av “civila” rattigheter
och skyldigheter sa som konventionsorganen har tolkat detta
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begrepp i artikel 6. Vidare har svenska rattsregler i okad utstrack-
ning i tillampningen ansetts bora tolkas med hansyn till konven-
tionens innehall. Sadan férdragskonform tillimpning har anvisats
av bl. a. Hogsta domstolen (se t. ex. NJA I 1991 s. 188, 512 I och
II).

EU som internationellt rattssubjekt ar inte anslutet till konven-
tionen, endast stater kan vara det. Daremot ar alla EU:s medlems-
stater anslutna. EG-domstolen har emellertid foérklarat, och
Maastrichtavtalet bekraftat, att de principer som konventionen
bygger pa och som utgér en gemensam standard for
medlemsstater ar en del av EU:s rattsordning, liksom
medlemslandernas gemensamma konstitutionella fri- och rattig-
hetsprinciper. Om detta ar forhallandet, sa medfor det att konven-
tionens regler blir direkt tillampliga i Sverige i den man EG-ratten
blir gillande hér. Pa detta satt skulle Europa-konventionen ”bakva-
gen” och utan sarskild inkorporering bli en del av den svenska
rattsordningen. Detta stillde fragan om en allmdn inkorporering
av konventionen i var lagstiftning i en ny belysning.

Fragan om en inkorporering av konventionen hade varit aktuell
redan tidigare. I samband med att grundlagsskyddet for fri- och
rattigheterna byggdes ut i samband med tillkomsten av 1974 ars RF
fordes tanken fram att man skulle ta in konventionens bestammel-
ser i var grundlag. Den tanken avvisades emellertid da (se prop.
1975/76:209 s. 85), i stallet valde man att i olika omgangar 1976
och 1979 bygga ut ett nationellt skydd som skulle ligga pa samma
niva.

Nar den tilltradande borgerliga regeringen ville aktualisera en
ytterligare utbyggnad av det svenska fri- och rattighetsskyddet var
det darfor naturligt att ocksa fragan om inkorporering av konven-
tionen togs upp i sammanhanget.

Uppdraget att lagga fram forslag om detta gavs till Fri- och rat-
tighetskommittén, en parlamentarisk kommitté under hovrattspre-
sidenten Carl-Axel Petris ordforandeskap.

Kommitténs tillsittande gav upphov till viss politisk motsattning.
Utredningsdirektiven var skrivna med utgangspunkt i borgerliga
onskemal att stairka grundlagsskyddet for aganderitten, att infora
ett sadant skydd foér narings- och yrkesfriheten och 6ka lagprov-
ningsrattens tilliampning. Socialdemokratiska 6nskemal om att
direktiven som en motvikt skulle omfatta ocksa sadana “sociala” rat-
tigheter som ratten till arbete och utbildning fick ganska litet
genomslag, vilket kan ha medfért att socialdemokraterna ansag att
regeringen inte  tillrackligt foljde traditionen av  viss
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samstaimmighet ocksa betraffande utredningsdirektiv pa centrala
grundlagsomraden.

Den kanske viktigaste nyheten 1 kommitténs forsta etapp, som
avslutades med betinkandet Fri- och rattighetsfragor (SOU
1993:40), var inkorporeringsfragan. Denna fraga visade sig vara
den enklaste. Tamligen snart hade kommittén blivit enig om att
konventionen genom vanlig lag skulle goras till svensk ratt.

Grundlagsfragorna var mera besvarliga att enas om i tillracklig
utstrackning for att det skulle bli en grundlagsreform. Det lyckades
emellertid. Den kompromiss som naddes innebar att grundlags-
skyddet for aganderatten byggdes ut, att narings- och yrkesfriheten
kom till uttryck i en ny grundlagsparagraf liksom ratten till utbild-
ning medan lagprovningsratten lamnades oférandrad samtidigt
som ett nytt stadgande i 2 kap. RF forbjod foreskrifter som strider
mot Europakonventionen.

Utan att vardera denna politiska kompromiss kan den anmark-
ningen goras att de ambitioner som kom till uttryck i direktiven
bara delvis motsvaras av resultatet. Med tanke pa att politik ar det
mojligas konst kan dock kompromissen betecknas som ett realis-
tiskt avslut pa utredningsuppdraget.

Kompromissen fullfoljdes i partioverenskommelsen i december
och i propositionen, som bara i detaljer avviker fran utredningsfor-
slaget. Propositionens motivtext ingick i1 det som overenskoms,
men en viss disharmoni yppade sig om en formulering i texten
angaende Europakonventionens konstitutionella stillning efter en
inkorporering. Frysningen av den politiska kompromissen lyckades
alltsa inte helt, vi far nu se vad det innebdr fér riksdagsbehand-
lingen av propositionen.

Den kontroversiella fragan galler hur man skall se pa en even-
tuell konflikt mellan en inkorporerad konventionsregel och en
annan svensk foreskrift. Med den utformning grundlagsregeln om
lagprovning har medfoér det nya grundlagsforbudet mot konven-
tionsstridiga bestimmelser att det bara ar i "uppenbara fall” som
den senare bestimmelsen inte far tillimpas enligt grundlagen. I
propositionen pekas pa att sedvanliga tolkningsprinciper som den
om lex posterioris och lex specialis kan ge foretrade for konven-
tionsregeln i en sddan situation. Principen om foérdragskonform
tolkning kan ocksa tillimpas. En tredje mojlig princip som HD
namnde 1 sitt remissyttrande ar att en manniskorattskonventions-
regel ges hogre dignitet vid normkollision an andra foreskrifter.
Den politiska dispyten galler om regeringen bort alludera pa en
sadan mojlighet eller inte. Man kan se den som ett utfléde av mot-
sattningarna kring lagprovningsrattens omfattning dar de borger-
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liga skulle vilja ta bort det s. k. uppenbarhetsrekvisitet medan
socialdemokraterna inte vill ge ett storre utrymme an nu for dom-
stolar och andra myndigheter att sitta at sidan foreskrifter beslu-
tade av riksdagen eller regeringen. Denna konflikt har hela tiden
funnits i arbetet pa att bygga ut grundlagsskyddet for fri- och rattig-
heterna.

Har skall inte goras ndgon narmare genomgang av de nya fri-
och rattighetsreglerna i RF. Nagra kommentarer ar dock pa sin
plats.

En tanke bakom det utbyggda egendomsskyddet ar att det skall
narmare precisera det skydd Europakonventionen ger i forsta
tillaggsprotokollets artikel 1. Risken for att Strasbourgdomstolen
pa grund av den artikeln skall underkdnna svenska bestimmelser
skall da minska, nar Sverige far ett utbyggt konstitutionellt skydd. I
ovrigt skall ocksd radighetsinskrankningar omfattas av skyddet. En
for kompromissen viktig punkt ar att allemansratten kommer till
uttryck i RF.

Paragrafen om narings- och yrkesfriheten innebar att inskrank-
ningar av dessa friheter aldrig far goras i syfte enbart att gynna vissa
personer eller foretag. Tanken bakom denna regel ar att en
likhetsprincip skall galla i ekonomiskt avseende sa att konkurrens
pa lika villkor skall ske. En vinst med regeln ar att samernas ratt att
bedriva renskotsel far komma till uttryck i grundlagen som
undantag fran likstallighetsprincipen. Kanske kan den ersatta den
grundlagsregel ~om  samerna som  urbefolkning som
samerattsutredningen foreslog (SOU 1989:41) men som aldrig
infordes.

Ratten till utbildning har tva komponenter. Den ena garanterar
barn med allman skolplikt gratis undervisning. Daremot innebar
den ingen ratt till fritt skolmaterial, fria skolskjutsar eller kost-
nadsfria skolmaltider. Den andra komponenten aligger det all-
manna att anordna hogre utbildning pa gymnasie- och hogskole-
niva. Nagon ratt att fa sidan undervisning har dock inte varje indi-
vid, och inte heller férutsitts som i friga om grundskolan att det
finns nagon allman (plikt och darmed) ratt till undervisning.

Betraffande de tre fri- och rattighetsparagrafer som nu behand-
lats skedde vissa justeringar av lagtexten med anledning av remiss-
synpunkter som dock inte innebar ndgra sakliga avvikelser fran
uppgorelsen 1 kommittén. Formuleringarna var med andra ord
inte helt stelfrusna.

Om man annars jamfor kommittébetinkandet med proposi-
tionen, kan konstateras att vissa fri- och rattighetsfragor har berorts
av kommittén men inte blivit féremal for foérslag. Propositionen
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grundar sig pa decemberuppgorelsen enligt vilken det var kom-
mittéforslagen som skulle genomforas och inget annat.

Det betyder att sidana kontroversiella fragor som den negativa
foreningsfriheten, skydd for fackliga friheter, ratten till liv, inféran-
det av nagon form av forfattningsdomstol inte togs upp i proposi-
tionen sedan de lamnats darhan av kommittén av olika skal.

Kommittén fortsitter med aterstoden av sitt uppdrag, namligen
fragan om 6kad domstolskontroll av férvaltningsbeslut. Ett slutbe-
tankande skall komma till sommaren.

6. Dataskydd m. m.

Utanfor decemberoverenskommelsen ligger Ovriga grundlags-
andringar som har skall behandlas. Den viktigaste av dem avser
mojligheterna att delegera normgivningskompetens pa dataskydds-
omradet och behandlas i propositionen 1993/94:116 Normgiv-
ningsfragor pa dataskyddsomradet, m. m. Dar foreslas att delege-
ringsgrunderna i 8 kap. 7 § RF utokas med en som ger mojlighet
for regeringen och, efter subdelegering, Datainspektionen att
meddela foreskrifter om skydd for personlig integritet vid ADB-
registrering. Dessutom foreslds i samma paragraf en utvidgad
delegeringsmoijlighet betriaffande dels ateranvandning och atervin-
ning av material, dels tillstandsplikt féor byggnationer och anligg-
ningsarbeten. Denna senare andring lamnas har at sidan.

Grundlagsandringen i fraga om dataskyddet bygger pa Datalags-
utredningens forslag i betankandet En ny datalag (SOU 1993:10).
Propositionen tar upp fragan om en ny datalag som sags bora ansta
till dess EG tagit stillning pa integritetsskyddsomradet. For nér-
varande arbetas det inom EU-radet med ett forslag till data-
skyddsdirektiv som EG-kommissionen har lagt fram, men an si
lange ar det hogst osakert nar ett direktiv kan bli beslutat, om ens
nagonsin. Grundlagsindringen ses darfér som ett led i den del-
reform som utgors av de andringar i1 datalagen som aviseras i pro-
positionen och som nu férbereds i Justitiedepartementet.

Den reform som grundlagsandringen mojliggor bestar i att Data-
inspektionens tillstindsverksamhet minskas sa att 6kat utrymme
ges for tillsynsverksamheten. I sjilva verket dr detta nagot som
efterstravats sedan lang tid tillbaka utan att det har lyckats bli
verklighet i tillracklig man.

Avsikten ar salunda att det redan nu begransade tillstandskravet
betraffande personregister skall minska ytterligare allteftersom
Datainspektionen utarbetar bransch- eller sektorsvisa regler for
olika typer av ADB-register. Det ar denna regelgivning som delege-
ringsmojligheten avser.
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Aven andra inslag i det kommande regeringsforslaget aviseras i
propositionen. De grundar sig ocksa pa utredningsbetankandet:

— skyldigheten att inhdmta s. k. 2a §-yttranden angaende stats-
maktsregister avskaffas och vanlig remissbehandling far ske i stillet,
— oOkade mojligheter for Datainspektionen att forelagga vite for
att ingripa mot fortsatta integritetsinstrang,

— overklagande till allman forvaltningsdomstol av Datainspek-
tionens beslut i stallet for till regeringen, en férandring i samklang
med Domstolsutredningens forslag (SOU 1991:106) och proposi-
tionen 1993/94:113 Instansordningen m. m. i de allmanna forvalt-
ningsdomstolarna.

I grundlagspropositionen laggs vidare fram forslag om andring i
RF:s paragraf om resning (11 kap. 11 §). Andringen skall tillata att
kammarratterna ges resningsbefogenhet som idag regeringsratten
har, pa motsvarande sitt som skedde med hovratterna 1988. I
denna del grundas forslaget pa den sarskilde utredaren Peter
Fitgers betinkande Nagra fragor angaende Regeringsritten (SOU
1992:138). Avsikten ar att grundlagsforslaget skall foljas upp med
forslag till andringar i vanlig lag senare i ar, troligen i anslutning
till ytterligare forslag betraffande instansordningen i de allmdnna
forvaltningsdomstolarna pa grundval av Domstolsutredningens
forslag.

7. Tryckfrihetsrittsliga fragor

Offentlighetsprincipen och meddelarfriheten har som framgatt
tagits upp i samband med debatten om en svensk EU-anslutning.
Annars ar dessa tva amnen inte sd dagsaktuella i grundlagssam-
manhang. For att redan har komma in pa barnpornografifragan sa
diskuterades forra aret reglerna om offentlighet och sekretess i
samband med en rittegang i Stockholms tingsratt angaende ansvar
for det brottet. Sekretess infordes genom rekordsnabb lagstiftning,
och JK fick i uppdrag att analysera forhallandet mellan offentlig-
hetsprincipen & ena sidan och TF:s och YGL:s regler om konfiska-
tion och beslag a andra sidan for att se hur konflikten mellan dessa
tva grundlagsregelkomplex skulle kunna l6sas. JK avrapporterade
uppdraget i september. Med anledning av remissutfallet pa JK:s
rapport anges det i arets budgetproposition (prop. 1993,/94:100
bil. 3 5. 11) att fragan kraver en djupare analys som inte hinns med
sa att nagot grundlagsandringsforslag kan presenteras.

Pa offentlighetsomradet finns darfoér bara ett forslag att redovisa,
propositionen 1993/94:113 Forvaring av allmanna handlingar hos
andra organ an myndigheter. Det kan tyckas ganska begransat men
det har visst principiellt intresse. Genom ett tillagg till 2 kap. TF
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skall handlingar som av en myndighet O6verlamnas till en icke-
myndighet kunna behalla sin status av allmidnna handlingar och
dar behandlas som sadana. Skalet till detta tilligg ar att alltmer
offentlig verksamhet 6verfors till privatrattslig form, man behover
bara namna Posten och Telia. Dessa nya bolag behover anvanda de
tidigare myndighetshandlingarna nar de tar over verksamheten.
For att inte ocksa dessa handlingar skall "privatiseras” behovs den-
na férandring.

I detta sammanhang kan det vara pa sin plats att bara nimna
den av riksdagen redan antagna proposition (1993/94:48) som ror
handlingsoffentligheten i kommunala féretag. Andringar i sekre-
tesslagen (SFS 1993:1298) medfor att offentlighetsprincipen skall
galla hos juridiska personer dar det finns ett kommunalt bestam-
mande inflytande.

I propositionen 1993/94:118 Nagra rattegangsfragor i tryck-
frihets- och yttrandefrihetsmal m. m. foreslar regeringen vissa
detaljandringar i TF och YGL. Forslagen tillstyrks av konstitutions-
utskottet (1993,/94:KU25), som ocksa tar ett eget initiativ till juste-
ring av TF och YGL.

I Stockholms tingsratt skall det i framtiden finnas 36 i stallet for
som nu 24 juryman (12 kap. 3 § TF).

Idag har JK tvd veckor pa sig att vicka atal efter ett beslag i
konfiskationssyfte av en tryckt skrift eller annan grundlagsskyddad
framstallning, om inte beslaget skall forfalla. Denna tidsfrist har
visat sig vara alltfor kort vid stora beslag av filmer. Darfor mojlig-
gors en forlangning med tva veckor genom beslut av ritten (7 kap.
38YGL).

Tidsfristen for atal av JK i tryckfrihets- och yttrandefrihetsmal
efter s. k. utredningsbeslag sitts till en manad, med mojlighet for
ratten att forlinga tiden (10 kap. 14 § TF). Andringen hinger sam-
man med vissa andringar av beslagsreglerna i rattegangsbalken till
vilka TF hanvisar och som for beslagsvirden under 2 000 kr inte
har ndgon tidsgrans alls.

Ytterligare nagra justeringar gors i YGL och tilliampningslagen
till TF och YGL, framst for att ratta till nagra ofullkomligheter i lag-
stiftningen. Bl. a. forlangs tidsfristen for doms meddelande i tryck-
och yttrandefrihetsmal fran nuvarande en till hogst tre veckor for
att ge tillracklig tid for 6vervaganden i komplicerade mal.

I detta sammanhang och avslutningsvis kan det finnas skal att ga
in pd den intrikata fragan om kriminalisering av innehav av barn-
pornografi.

I Justitiedepartementets promemoria Okat skydd for barn (Ds
1993:83) avvisades denna tanke med hénvisning till vara tryckfri-
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hetsrattsliga principer. Under remissbehandlingen av promemo-
rian rullades den s. k. Norrkopingsharvan upp med hittills oanade
former av grov barnpornografi. Kraven pa innehavskriminalisering
i remissvaren och den allmanna debatten blev mycket starka.

I sitt remissvar presenterade JK, som i och for sig inte féorordade
nagon lagstiftning i nulaget, tva mojliga l6sningar. En innebar att
det skulle vara maijligt att féorverka barnpornografi som patraffades
i anslutning till utredningar av spridningsbrott sa att man slapp
lamna tillbaka beslagtaget material. Det andra alternativet innebar
att TF och YGL tillater kriminalisering i vanlig lag av innehav av
barnpornografi utan att gora avsteg fran censurférbudet. Ratte-
gangen skulle ske i tryckfrihetsprocessrattslig form, alltsa med JK
som dklagare och juryprévning. Justitiedepartementet kallade
snabbt till hearing i fragan, och som underlag till denna anvandes
dels JK:s tva alternativ, dels ett tredje alternativ som innebar en
total innehavskriminalisering med genombrott av censurférbudet.

Konstitutionsutskottet, som har ett 20-tal motioner med krav pa
kriminalisering av innehav av barnpornografi, bl. a. partimotioner
fran socialdemokraterna och Ny demokrati, har bestimt att dessa
motioner skall behandlas i var. I sammanhanget har framhallits
mdjligheten att utskottet ger dispens fran regeln om att grundlags-
forslag skall vackas senast nio manader fore ett riksdagsval for att fa
antas 1 samband med valet. Konstitutions- och Justitieutskotten har
hallit en hearing i saken den 3 mars. I skrivande stund ar det inte
klart vad som hander i fragan.



