Peter Nobel

Vad menas med att Sverige enligt
RF 1 kap. 10 § 4r medlem i EU,

men “bara” samarbetar med FN?

1974 ars RF firar inte sitt 40-arsjubileum i oférindrat skick. Bland andra
indringar, som giller fran ar 2011, fick dess 1 kap. en helt ny 10 §, som
lyder:

”Sverige dr medlem i Europeiska unionen. Sverige deltar dven inom ramen
for Forenta nationerna och Europarddet samt i andra sammanhang i inter-
nationellt samarbete.”

Detta tilligg till vir grundlag ér inte skrivet som en handlingsregel utan
ett konstaterande av nirmast upplysande karaktir. Det har inte hel-
ler vickt nagon stérre uppmirksamhet utom i nagra kretsar som t.ex.
Svenska FN-férbundet dir man blivit férvanad och stillt sig fragan vad
meningen ir eftersom Sverige inte bara ska samarbeta med utan var och
ir medlem i FN — liksom i Europarddet — och detta sedan lingt fore
intradet i EU.

Riksdagen antog detta och andra tilligg och 4ndringar i RF utan de-
batt och avvikande meningar. Aven den politiskt och juridiske hogt kva-
lificerade Grundlagsutredningen, som hade foreslagit dem var helt enig.
Ingen avvikande mening har redovisats i dess betinkande.'

! En reformerad grundlag, del 1 och 2, SOU 2008:125.

89



1 Hur man tinkt

RF har tidigare inte innehéllit nigra bestimmelser om Sveriges medlem-
skap i internationella organisationer. 10 kapitlets tidigare rubrik, som
var: “Forhallandet till andra stater” lyder nu “Internationella forhéllan-
den”. I det kapitlet har — forutom sprakliga — dndringar gjorts frimst med
hinsyn till Romstadgan for den internationella brottmalsdomstolen och
Sveriges anslutning till den samt till beslutanderitt inom EU-samarbetet
—§§ 4, 6 och 10, men man finner inte dir ndgot om medlemskap. Sveri-
ges medlemskap i EU anses nimligen numera vara av sidan betydelse, att
det ska anges redan i 1 kap. om statsskickets grunder.

Detta och andra éverviganden redovisades av Grundlagsutredningen.?
Den konstaterade, att medlemskapet i EU ér det internationella samar-
bete som har storst direkt paverkan pa det svenska samhillet. Grundlig-
gande bestimmelser meddelas inte lingre av regering eller riksdag utan
av EU-organ. Den avgorande tolkningen av dessa bestimmelser gors
av EU-domstolen och inte av Hogsta Domstolen eller Hogsta Forvalt-
ningsdomstolen. Med hinvisning till grundtanken, att RF bor spegla de
faktiska politiska forhdllandena i landet bor ddrfor Sveriges medlemskap
i EU enligt utredningen anges redan i RF:s 1 kap. om statsskickets grun-
der. S tillkom den f6rsta meningen i denna nya grundlagsparagraf. Dir-
med 4r medlemskapet i EU och allt vad dirmed f6ljer en del av Sveriges
konstitution. Utredningen berér méjligheten att Sverige skulle vilja ut-
trida ur EU men menar, att det i sa fall skulle komma att ske stegvis och
efter grundliga 6verviganden dven innefattande grundlagsindringar med
allt vad som krévs for sidana.

Grundlagsutredningen fann det vidare vara en brist i RE att Sveri-
ges viktiga samarbete med andra nationer direkt och inom ramen fér
internationella organisationer inte berdrdes dir. Frigan ansigs vara av
sadan betydelse, att dven detta samarbete bor erkidnnas i RF:s 1 kap. om
statsskickets grunder. Samarbetet inom ramen f6r FN och Europaridet
skulle lyftas fram sdsom varande av sirskild vike. Sa tillkom den andra
meningen i denna nya paragraf.

Syftet har alltsd inte varit att forringa utan framhiva betydelsen av
Sveriges medverkan i FN och Europaradet och att reflektera verkligheten,
att konstatera hur det faktiske forhaller sig i en bestimmelse med niarmast

2 Tbid. s. 497-8.
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upplysande funktion.’ I andra frigor 4r ambitionsnivin hégre och syf-
tar till férindring. Konstitutionsutskottet och andra riksdagsutskott ska
stirkas och aktiveras. Uppenbarhetsrekvisitet for att en grundlagsbestim-
melse skulle f& foretride togs bort. Lagridets roll stirktes och skyddet
mot diskriminering utvidgades, m.m.

Anda dr det mirkligt, att Sveriges medlemskap i FN och Europaridet,
som ir betydligt dldre 4n intrddet i EU, i grundlagen reducerats till sam-
arbete. I den mén detta ska spegla verkligheten, sa ror det sig mer om att
reflektera det praktiska svenska rittslivet 4n principiellt gillande interna-
tionell rite. Sverige dr ju folkrittsligt bundet av sévil Europariddets som
EN:s stadgar och alla de traktater, som vi ratificerat inom ramen f6r dem
och forpliktigats att respektera. Vad som skiljer ut Europaradsritten och
FN-traktaterna frin den EU-rittsliga regelmassan ir deras pafallande in-
riktning pa minskliga rittigheter, MR. Trots att Sverige hor till de linder
ddr krinkningar av MR sillan férekommer har vart land visat en tveksam
och avvaktande héllning gentemot internationella éverenskommelser pa
det omradet.

Formuleringarna i RF 1 kap. 10 § speglar detta. Det dr litt att belysa
Sveriges kallsinniga hallning till internationella MR-traktater. Hir foljer
nagra inte oviktiga exempel.

2 Om Europaradet

Det ar 1948 bildade Europaridet lade raskt fram forslag till ett regionalt
instrument for forverkligande av FN:s allmingiltiga deklaration om de
minskliga rittigheterna av samma 4r.* Det blev den Europeiska konven-
tionen angdende skydd for de minskliga rittigheterna och grundliggande
friheterna, som Sverige ratificerade 1952. Det var dock lingt ifrin nagon
sjalvklarhet. Det ir vil kint att det inom savil det politiska som juridiska
etablissemanget i Sverige fanns ett linge bestdende motstand.” Det drdjde
ocksa till 1966 innan Sverige underkastade sig Europadomstolens kom-
petens. Det dréjde ytterligare nigra dr innan man — frimst inom advo-
katkdren — upptickte méjligheten att genom talan infér denna domstol i

3 Jfr Bull-Sterzel: Regeringsformen — en kommentar, s. 60.

4 ”Allmingiltig deklaration” synes mig vara en mer adekvat dversitening av “universal
declaration” in det officiella "allmin deklaration”.

> Jag har egna minnen frin tjinstgdringen som DO under sent 1980-tal av negativa at-
tityder hos hogt uppsatta jurister gentemot traktatritt inom MR-omrédet.
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Strasbourg angripa svenska domar och myndighetsbeslut, men omkring
1980 kom ett genombrott. Fallen Skoogstrém och McGoff framtvingade
en skirpning av reglerna om anhallande i brottmal och andra mal dir
talan fordes mot svenska myndighetsbeslut ledde till inférandet av den
s.k. rdttsprovningslagen. Antalet for Sverige besvirande domar bérjade
bli en belastning for regeringen — och for Sverige. Slutresultatet blev det
vil kiinda, att Europakonventionen 1994 inkorporerades och blev en del
av svensk ritt gorande det mojligt att med full verkan dberopa konven-
tionens bestimmelser infor svenska domstolar och myndigheter. Hirmed
overvanns motstandet hos de politiker och jurister som menat, att kon-
ventionstexterna var svartillgingliga och svardverskadliga, att de skilde sig
frin svensk lagstiftningsteknik, var svara att tolka m.m.

Invindningar av detta slag 4r vilkinda ocksa fran svensk kritik av an-
dra konventionstexter.

Att Europakonventionen efter mycket om och men blivit en del av
svensk ritt beror uteslutande pa atc Sverige varit underkastat Europa-
domstolens jurisdiktion.

3  OmEN

Nigot sidant maktmedel som Europadomstolen stir inte till FN:s for-
fogande. FN blir, som det ofta sagts, inte bittre dn sina medlemmar och
om man bortser fran det specifika problemet med sikerhetsradets sam-
mansittning och mandat, si beror mycket pi den enskilda medlemssta-
tens goda vilja. Sverige har hir spelat en viktig och i stort sett positiv roll,
men det finns patagliga brister, nir det giller just férhallandet till FN:s
MR-konventioner.

Till skillnad frin vad fallet var nir det gillde Europakonventionen kan
man dock inte skymta nagon storre svensk tvekan, nir det gille att ra-
tificera de viktigaste av nistan alla dessa traktater nu uppgiende till ett
tiotal.® Men inte nigon av dem har inkorporerats med svensk ritt. Nir
de utan foregiende storre debatt ratificerats har man fallit tillbaka pa den
s.k. transformeringsliran innebirande, att man skulle gora de dndringar
i svensk lag som ansags erforderliga for att uppfylla de konventionsfor-
pliktelser, som man genom ratificeringen folkrittsligt forbundit sig «ill.

¢ The Core International Human Rights Treaties, UN 2014. Av de dir upptagna har
Sverige av nagon anledning inte ratificerat 1990 drs “International Convention on the
Protection of the Rights of all Migrant Workers and Members of their Families”.
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Sédana dndringar och tilldgg till inhemsk lag har gjorts synnerligen spar-
samt och som nu skall exemplifieras langt fran vad som krivts.

For FN tog det langt lingre tid 4n for Europaradet att sitta kot pa
benen nir det gillde forverkligandet av den allmingiltiga deklarationen
fran 1948. Det kalla kriget forlamade internationellt samarbete. Men det
praktiske taget universella avstindstagandet frin den davarande sydafri-

kanska regimens apartheidpolitik beredde vigen for en nystart av arbetet
for MR.

4 Konvention mot rasdiskriminering

Forst ut var nimligen FNs konvention mot rasdiskriminering 1965.”
Den blev i mangt och mycket stilbildande f6r kommande konventioner
framf6rallt genom tillsittandet av en kommitté av oberoende experter
som, i dialog med fordragsslutande stater, skall overvaka hur konven-
tionen efterlevs och genom papekanden och kritik forsoka dstadkomma
forbattringar. Kommitténs omstindiga namn ir "Committee for the
Eradication of all forms of Racial Discrimination” for enkelhetens skull
forkortat till CERD. Sverige ratificerade konventionen 1971. Direfter
foljde, forkunnade en av virldens ledande experter pa arbete mot dis-
kriminering, Michael Banton, pi en konferens i Stockholm ar 2000
“twenty-nine years of prevarications”. Nu nir jag skriver detta vill jag
precisera det till “fyrtisex ar av svenska undanflykter”. Det 4r nimligen i
stort sett pd samma punkter, som CERD under hela denna tid kritiserat
Sverige. En har gillt bristen pa effektiva dtgirder mot diskriminering pa
arbetsmarknaden, en annan Sveriges vigran att i enlighet med konven-
tionens krav férbjuda och kriminalisera rasistiska organisationer.® Det
sistndmnda ir sirskilc anmiarkningsvirt eftersom kriminaliseringskravet
i konventionstexten ir otvetydigt och vir RF sedan 1974 6ppnar for en
sidan i 2 kap. 24 § st. 2:

"Foreningsfriheten fir begrinsas endast nir det giller sammanslutningar
vilkas verksamhet 4r av militir eller liknande natur eller innebir forfoljelse

av en folkgrupp pa grund av etniskt ursprung, hudfirg eller annat liknande
forhallande.”

7 GA res. 2106 A (XX).
8 Kjell C)berg; FNis rasdiskrimineringskonvention, Wallenberginstitutets rapport No. 8,
1990 och CERD:s rapport till Generalférsamlingen 2014 (GA/69/18) s. 85-93.
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Argument som brukar anféras mot en sidan kriminalisering sisom att
den skulle bli ineffektiv, att den skulle driva rasisterna under jorden, att
det dr bittre att beméta dem i offentlig debatt m.m. sddant forefaller latt-
viktiga gentemot konventionens klara krav. Man kan ocksa fraga sig vad
rasisternas offentliga demonstrationer med dtféljande oroligheter, skador
och kostnader for polisbevakning m.m. kostar det svenska samhillet.
Aven i 6vrigt har CERD genom 4ren levererat en omfattande och kon-
struktiv kritik, som det inte finns utrymme for hiar. Nimnas skall dock
det dterkommande och allt skarpare patalandet av svenska forsummelser
ndr det giller att i fungerande lagstiftning omsitta det samiska urfolkets i
RF tydligt grundlagsfista rittigheter. Just i samband med frigan om sam-
ernas rittigheter har CERD ocksd genom éren yrkat pa att Sverige ska
ansluta sig till ILO:s konvention 169 ar 1989 om urfolkens ritt?, varpd
de svenska delegationerna lika triget under drygt tjugo ar svarat, att detta
strax skall ske, men att forst maste vissa frigor om markrittigheter utre-
das. Utredningarna har ocksa varit minga men nagon ratificering av ILO
konventionen har inte blivit av. Nu kan den frigan méjligen bli dverspe-
lad av arbetet pa en nordisk samekonvention, men det ir inte sikert och
den svenska forhalningen av detta drende dr likvil typiskt och dessutom
ironisk eftersom en svensk delegation var mycket aktiv och konstruktiv
vid utarbetandet av forslaget till denna ILO-konvention.

En belysande incident mé dterges. Vid ndgot av de manga replikskif-
tena mellan en svensk delegation och CERD sade en delegat nagot om
att en viss konventionsforpliktelse var frimmande for det svenska ritts-
systemet och skulle forindra detta, varpa en temperamentsfull ledamot
av CERD ropade, att det var just detta som var meningen, konventionen
ska paverka och forindra de inhemska rittssystemen och hur skulle det
vara om t.ex. nagon i ett land dir tortyr praktiserades mot en viss etnisk
grupp invinde att detta horde till deras rittssystem?

5  Andra MR-konventioner

Ar 1966 antogs konventionerna om ekonomiska, sociala och kulturella
rittigheter samt den om medborgerliga och politiska rittigheter.!® I den
forstnimnda finns en art. 12 d, dir konventionsstaterna forbinder sig att
”skapa villkor, som tillférsikrar envar likar- och sjukhusvird i hindelse

9 TLO (C169).
10" GA res. 2200 A (XXI).
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av sjukdom”. Denna folkrittsliga forpliktelse kan inte sigas ha spelat na-
got storre roll i den méngériga svenska debatten om hilso- och sjukvird
for ”papperslosa”, “apatiska barn”, "illegala” och vad de nu kan ha kall-
lats, men som samtliga borde ha setts och behandlats som “envar” under
svensk jurisdiktion vad giller ritten till vard.

FN-konventionen mot tortyr antogs 1984.!" En éversikt ver avgdran-
den i enskilda drenden av FNs kommitté mot tortyr mellan dren 1993—
2007 visar, att Sverige under perioden kritiserats fyra ganger och liksom
Schweiz och Tunisien haft flest fillningar.'? Ett fall géllde den p&d manga
satt lagstridiga utvisningen den 18 december 2001 av tva egyptier med
ett av USA:s underrittelsetjinst anvint plan till Egypten. Aven i de 6vriga
fallen var det friga om utvisning till linder dér vederborande riskerat att
bli torterad. Fler sidana fall har dven ddrefter patalats. Kommittén har
ocksd flera ginger uppmanat Sverige att uttryckligen kriminalisera tortyr,
vilket inte skett varfor man alltjimt i media da och da far hora och lisa
den klumpiga formuleringen “misshandel i tortyrliknande former”.

1989 érs barnkonvention ir en av de mest omfangsrika och detaljerade
av FN-konventionerna.'® Utan tvekan fattas mycket innan Sverige kan
sigas uppfylla de flesta av konventionens krav. Det ricker med att som
exempel hinvisa till art. 12:

1. Konventionsstaterna skall tillforsikra det barn, som ir i stind att bilda
egna dsikter ritten att fritt uttrycka dessa i alla frigor som rér barnet, varvid
barnets &sikter skall tillmitas betydelse i forhillande dill barnets dlder och
mognad.

2. For detta dandamal skall barnet sirskilt beredas méjlighet act héras,
antingen direke eller genom féretridare eller genom limpligt organ och pd
ett sitt som 4r forenligt med den nationella lagstiftningens procedurregler, i
alla domstols- och administrativa férfaranden som rér barnet.”

Det gir inte ofta till sa i t.ex. virdnadstvister eller i pA kommunal niva
handlagda barnavardsirenden. Sedan 2011 innehéller RF 1 kap. 2 § 5 st.
ett nytt memento om att barns ritt ska tas till vara och grundlagsutred-
ningen hinvisar till att Sverige anslutit sig till barnkonventionen och hur
ratificeringen foregicks av beddmningen, att svensk ritt var vil forenlig
med konventionens krav och att ndgra dndringar av svensk lag dirfor inte

11 GA res. 44/25 20.11.1989.
12 Selected Decisions of the Committee against Torture, HR/CAT/PUB/1.
13 GA res. 39/46 10.12.1984.
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behdvdes.!* Men manga — och det torde vara flertalet av dem som 4r mer
direkt engagerade i fragor om barns ritt — delar inte den uppfattningen.
Dirfor dr kravet pa verklig inkorporering av barnkonventionen i svensk
ritt foremal for aterkommande riksdagsmotioner. Konstitutionsutskottet
har hittills avstyrkt dessa med motiveringar sisom, att barnkonventio-
nen innehéller vagt formulerade artiklar, som ir svira att tolka for dom-
stolar och myndigheter och frimmande f6r det svenska rittssystemet.
Barnkonventionen bér dérfér enligt KU inte inkorporeras, utan genom
transformering omarbetas till svensk lag. Det gar som bekant trogt med
den saken. Intressant 4r argumentationen emot en inkorporering. Hir
instiller sig en undran. Ar det verkligen riksdagsledaméterna frin olika
partier i KU, som funnit barnkonventionen svartolkad for domstolarna
och frimmande f6r svensk ritt? Ligger det inte ndrmare till hands, att det
ar juristerna i KU:s kansli, i partikanslierna och i forekommande fall hos
olika remissinstanser, som stir for motstandet, ett motstind, som — har
man sett — sedan linge varit rotat i den svenska juristkiren?

6  Till sist

For nigra ar sedan gjorde arbetsmarknadsdepartementet en intressant
"Sammanstillning av synpunkter m.m. som internationella vervak-
ningsorgan framfért avseende situationen for de ménskliga rittigheterna
i Sverige” i en lunta pd 123 A4-sidor."” Vid lisningen framkommer, att
det huvudsakligen varit formalistiska och juridiskt tekniska synpunkter
och inte politiska som fran svensk sida framforts for att beméta den inter-
nationella kritiken av brister, nir det giller uppfyllandet av vara forplik-
telser till foljd av internationella 6verenskommelser inom MR.

Det ir ju inte sd, att RF bara reflekterar status quo. Ovannimnda
grundlagsbestimmelser om samers och barns ritt dr exempel pa uppma-
ningar att efterstriva deras ritt just dirfor ate det fakeiskt behovs. Nir det
giller den andra meningen i den nya RF 1 kap. 10 § har man nojt sig
med ett passivt konstaterande av samarbete med FN och Europaradet,
men forbigdct vart viktiga medlemskap i dem. Med tanke pd vikten av
att stirka arbetet for minskliga rittigheter i Sverige och i virlden dir det
giller att forega med gott exempel, kan jag inte se, att det var sa lyckat.

14 SOU 2008:125, s. 452—453.
15 PM 2011-05-20, dnr A 2011/2469//Disk.
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