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I. INLEDNING

1. Vid motena den 1 juni och den 15 juli 2022 behandlade arbetsgruppen for allménna fragor
Europaparlamentets forslag till rddets forordning om allménna direkta val av ledamoter av
Europaparlamentet, som antogs av Europaparlamentet den 3 maj 2022? (Europaparlamentets
forslag), och begirde att radets juridiska avdelning skulle undersoka forslagets forenlighet

med fordragen.

Denna handling innehéller juridisk rddgivning som &r skyddad enligt artikel 4.2 1
Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 1049/2001 av den 30 maj 2001 om
allménhetens tillgang till Europaparlamentets, radets och kommissionens handlingar och
som Europeiska unionens rad inte har gjort tillgénglig for allménheten. Radet kommer att
hivda sina rittigheter vid otillatet offentliggdrande.

Forslag till radets forordning om allménna direkta val av ledamdter av Europaparlamentet
och om upphdvande av radets beslut (76/787/EKSG, EEG, Euratom) och den akt om
allménna direkta val av ledamoter av Europaparlamentet som utgdr en bilaga till det beslutet
(dokument 9333/22).
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I1.

Som svar pa denna begiran bedoms i detta yttrande de viktigaste réttsliga fragor som tas upp i
Europaparlamentets forslag, ndmligen respekten for subsidiaritetsprincipen och
proportionalitetsprincipen samt férenligheten med fordragen for en unionsomfattande valkrets
enligt artikel 14.2 i EU-fordraget och processen med toppkandidater. I 6vrigt hidnvisar
juridiska avdelningen sirskilt till sitt yttrande av den 15 mars 20163 om Europaparlamentets
forslag av den 11 november 2015 till radets beslut om dndring av akten om allméinna direkta
val av ledamoter av Europaparlamentet?®, som, trots vissa dndringar i Europaparlamentets
foreliggande forslag jamfort med 2015 ars forslag, fortfarande ar relevant, sarskilt nar det
géller artiklarna 3 och 10 1 Europaparlamentets nuvarande forslag om nationella bestimmelser
och principerna for urval av kandidater’, samt artikel 6 i Europaparlamentets nuvarande
forslag om utovande av rostritten®. Juridiska avdelningen kommer dessutom, nir s dr
lampligt, att d&terkomma till andra réttsliga fragor som kan uppsté under debatten om

Europaparlamentets forslag.

RATTSLIG RAM

Europaparlamentets forslag ar grundat pa artikel 223.1 i EUF-fordraget, som har foljande
lydelse:

"Europaparlamentet ska utarbeta ett utkast till nodvindiga bestimmelser for val av dess
ledamdter genom allmdnna direkta val enligt en i alla medlemsstater enhetlig ordning eller i
enlighet med principer som dr gemensamma for alla medlemsstater.

Radet ska faststilla de nédvindiga bestimmelserna med enhdllighet i enlighet med ett sdrskilt
lagstiftningsforfarande och efter godkdnnande av Europaparlamentet, som ska besluta med
en majoritet av sina ledaméter. Bestdmmelserna trider i kraft efter det att de har godkdnts av
medlemsstaterna i enlighet med deras respektive konstitutionella bestimmelser.”

A W AW

Dokument 7038/16.

Dokument 14743/15.

Se punkterna 40-52 i dokument 7038/16.
Se punkterna 61-65 1 dokument 7038/16.
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I11.

FORENLIGHET MED SUBSIDIARITETSPRINCIPEN

Enligt artikel 5.3 forsta stycket i EU-fordraget géller féljande: ”/e/nligt
subsidiaritetsprincipen ska unionen pa de omraden ddir den inte har exklusiv befogenhet vidta
en dtgdrd endast om och i den man som mdlen for den planerade dtgdrden inte i tillrédcklig
utstrdckning kan uppnds av medlemsstaterna, vare sig pa central nivd eller pa regional och
lokal niva, och ddrfor, pd grund av den planerade dtgdrdens omfaitning eller verkningar,

bdttre kan uppnds pd unionsniva”.

Enligt artikel 223.1 i EUF-fordraget kan rddet, med Europaparlamentets godkinnande,
faststélla de bestimmelser som &r nddvandiga for valet av ledamoter, antingen 1 enlighet med

en enhetlig ordning i alla medlemsstater eller i enlighet med principer som ir gemensamma

for alla medlemsstater. Eftersom bade en enhetlig ordning och principer som dr gemensamma

for alla medlemsstater per definition endast kan faststéllas pa unionsniva, kan det hévdas att
den akt som ska antas enligt artikel 223.1 1 EUF-fordraget omfattas av en befogenhet som
Europeiska unionen har nir det géller dess funktionssitt, vilken pa grund av sin natur endast
kan utdvas av unionen sjdlv, vilket innebér att subsidiaritetsprincipen och protokoll nr 2 om
tillimpning av subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna (protokoll nr 2) inte bor

tillimpas’.

. Med detta sagt forefaller Europaparlamentet godta att subsidiaritetsprincipen ér tillimplig,
eftersom parlamentet 1 allménna ordalag bekriftar att dess forslag dr forenligt med
subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna (skil 23 i Europaparlamentets forslag). Da
Europaparlamentets forslag inte foreskriver nagon helt enhetlig valordning, utan faststiller
vissa gemensamma principer (se punkt 16 nedan) som i vissa fall ska kompletteras med
nationella bestimmelser (sdsom anges i artikel 3.1 i sjdlva forslaget), maste lagstiftarens val
i fraga om intensiteten i dess regleringsatgarder motiveras, med tillimpning i sak av

subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna.

7

I detta avseende, se domen av den 16 februari 2022, Polen/parlamentet och radet, C-157/21,
ECLI:EU:C:2022:98, punkt 241.
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Europaparlamentet maste darfor enligt artikel 5 1 protokoll nr 2 motivera sitt utkast till
lagstiftningsakt med avseende pa subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna genom en
detaljerad redogorelse som “ska bygga pa kvalitativa indikatorer och, varje gdang det dr
mojligt, pd kvantitativa sadana”. 1 Europaparlamentets forslag bor ocksa ingd “underlag som
gor det mojligt att bedoma dess finansiella konsekvenser” och ” hdansyn tas till att det
finansiella eller administrativa ansvar som vilar pd unionen, nationella regeringar, regionala
eller lokala myndigheter, ekonomiska aktorer och medborgare sd langt som mojligt ska

begrinsas och std i proportion till det mal som ska uppnds”.

Europaparlamentet har inte ldmnat ndgon sadan detaljerad redogorelse, vilket emellertid ar
nodviandigt for att rddet och medlemsstaternas nationella parlament® ska kunna bedoma om
rittsakten dr forenlig med subsidiaritetsprincipen och i slutdndan for att domstolen ska kunna
prova rittsaktens giltighet, vilket 4ven omfattar respekten for subsidiaritetsprincipen®,
inbegripet respekten for savil de materiella kraven i artikel 5.3 1 EU-fordraget som de

forfarandekrav som faststills i protokoll nr 21°,

Rédet kan saledes begira att Europaparlamentet ska ange ytterligare skél till forslaget. Med
detta sagt ankommer det i slutdndan pé radet, som upphovsman till den lagstiftningsakt som
ska antas, att se till att denna réttsakt dr forenlig med subsidiaritets- och

proportionalitetsprinciperna.

10

Fem nationella parlament — det irlandska parlamentet (dok. 12148/22), Sveriges riksdag
(dok. 10652/22), Konungariket Nederlandernas senat (dok. 12153/22), Konungariket
Nederlédndernas andra kammare (dok. 12266/22) och Folketinget (dok. 12267/22) — har
avgett motiverade yttranden enligt artikel 6 1 protokoll nr 2, som Europaparlamentet ar
skyldigt att beakta i enlighet med artikel 7.1 i protokoll nr 2.

Se t. ex. dom av den 9 oktober 2001, Nederlanderna/Europaparlamentet och radet, C-377/98,
ECLIL:EU:C:2001:523, punkterna 30-33, dom av den 10 december 2002, British American Tobacco
(Investments) och Imperial Tobacco, C-491/01, ECLI:EU:C:2002:741, punkterna 180—183, dom av
den 12 juli 2005, Alliance for Natural Health, C-154/04 och C-155/04, ECLI:EU:C:2005:449,
punkterna 104—108.

Dom av den 4 maj 2016, Polen/Europaparlamentet och radet, C-358/14,
ECLI:EU:C:2016:323, punkt 113.
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10.

IVv.

1.

12.

I detta ssmmanhang bor det noteras att vissa bestimmelser 1 Europaparlamentets forslag,
sasom bestammelserna 1 artikel 10 om urval av kandidater och ddrmed om fasen fore valet,
gér utdver antagandet av "nddvéndiga bestimmelser for val” av ledamoter av
Europaparlamentet i den mening som avses i artikel 223.1 i EUF-fordraget. For sddana
bestimmelser maste en tillrdcklig koppling till valforfarandet!! pavisas yiterligare, och radet
bor uppmana Europaparlamentet att tillhandahalla den nodvindiga motiveringen 1 detta

avseende.

FORM AV RATTSAKT OCH EFTERLEVNAD AV
PROPORTIONALITETSPRINCIPEN

I artikel 5.4 forsta stycket 1 EU-fordraget foreskrivs foljande: ”/e/nligt
proportionalitetsprincipen ska unionens dtgdrder till innehdll och form inte gd utéver vad

som dr nédvindigt for att na malen i fordragen”.

Det bor inledningsvis erinras om att radet har storsta mojliga utrymme for skdnsméssig
bedomning nér det utdvar sin befogenhet enligt artikel 223.1 1 EUF-fordraget och inte dr
bundet av tillimpningsomréadet for eller syftet med Europaparlamentets forslag!?, inbegripet
nir det giller den foreslagna rittsaktens form. I artikel 223.1 i EUF-fordraget anges i sjilva
verket inte ndrmare vilken slags akt som ska antas. Det foreskrivs endast att radet “ska
faststilla de nodvindiga bestimmelserna”. 1 artikel 296 forsta stycket i EUF-fordraget
foreskrivs att institutionerna i ett sadant fall ska vélja typ av akt, det vill siga huruvida man
ska anta en forordning, ett direktiv eller ett beslut, i varje enskilt fall, med beaktande av

tillimpliga forfaranden och proportionalitetsprincipen”.

11

12

Betriaffande detta, se dven yttrandet fran radets juridiska avdelning av den 15 mars 2016,
dok. 7038/16, punkt 42.
Se yttrandet av den 15 mars 2016, dok. 7038/16, punkterna 7 och 8, for nirmare argument.

13586/22 cjs/KH,MK/ma

LIMITE SV



13. Idetta avseende &r det lampligt att erinra om att de olika typer av instrument som foreskrivs i
artikel 288 1 EUF-fordraget ar graderade efter regleringsintensitet och, omvént, 1 vilken

utstrackning de begransar medlemsstaternas handlingsutrymme.

a)  Enligt artikel 288 andra stycket i EUF-fordraget dr en forordning till alla delar bindande
och direkt tillamplig 1 varje medlemsstat. Enligt fast réttspraxis utgor en férordning
automatiskt en del av en medlemsstats rattsordning utan att det ar nodvéndigt att
inforliva den pé ndgot sétt!3. Vissa av dess bestimmelser kan dock kréva att
medlemsstaterna antar tillimpningsforeskrifter for att genomfora dem'¥. Domstolen har
slagit fast att en forordning genom sin art och funktion i1 unionsrattens rattskéllesystem
har omedelbara verkningar och pa sa séitt dr dgnad att ge enskilda rattigheter som de

nationella domstolarna dr skyldiga att skydda's.

b) Tartikel 288 tredje stycket i EUF-fordraget foreskrivs att ett direktiv med avseende pa

det resultat som ska uppnas ir bindande for varje medlemsstat till vilken det ar riktat,
men Overlater &t de nationella myndigheterna att bestimma form och tillvigagangssétt
for genomforandet. Till skillnad fran forordningar &r direktiv séledes inte direkt
tillampliga i medlemsstaternas nationella réttssystem och de méste inforlivas i nationell
lagstiftning!6. Av fast rittspraxis framgar foljande: medlemsstaternas skyldighet enligt
ett direktiv att uppnd det resultat som foreskrivs 1 direktivet, och deras skyldighet enligt
artikel 4.3 FEU och artikel 288 FEUF att vidta alla lampliga atgirder, bade allminna
och sérskilda, for att sidkerstilla att denna skyldighet fullgors, aligger alla myndigheter i
medlemsstaterna, inklusive domstolarna inom ramen for deras behorighet!”. Om
bestimmelserna i ett direktiv dr ovillkorliga och tillrickligt precisa, har enskilda ritt att
vid nationella domstolar aberopa dessa gentemot staten, nir staten har underlétit att

inforliva direktivet!8.

13 Dom av den 14 juli 2011, Bureau National Interprofessionnel du Cognac, C-4/10 och C-
27/10, ECLI:EU:C:2011:484, punkt 66.

14 Dom av den 15 juni 2021, Facebook, C-645/19, ECLI:EU:C:2021:48, punkterna 109 och
110 och dér angiven rattspraxis.

15 Dom av den 14 december 1971, Politi, 43/71, ECLI:EU:C:1971:122, punkt 9; dom av den
17 maj 1972, Leonesio, 93/71, ECLLI:LEU:C:1972:39, punkterna 5 och 22.

16 Dom av den 6 maj 1980, kommissionen/Belgien, 102/79, ECLI:EU:C:1980:120, punkt 12.

7 Dom av den 17 mars 2021, UH, C-64/20, ECLI:EU:C:2021:207, punkt 31 och dir angiven
rattspraxis.

18 Dom av den 24 november 2011, ASNEF och FECEMD, C-468/10 och C-469/10,
ECLIL:EU:C:2011:777, punkt 51 och dér angiven réttspraxis.
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c)  Enligt artikel 288 fjarde stycket i EUF-fordraget ér ett beslut till alla delar bindande.

Om ett beslut anger till vem eller vilka det riktar sig, dr det bindande endast for dessa.
Harav foljer att ett beslut inte nddvéndigtvis ér riktat till specifika personer och kan ha
en allmén rackvidd. Institutionerna har i sjidlva verket anvint beslutsformen nér de antar
akter pa grundval av fordragsbestimmelser som inte krdver att ett visst rattsligt
instrument anvinds!® eller for deras interna organisation?’. Beslut som riktar sig till
medlemsstaterna ar bindande for alla institutioner i den berdrda staten, inbegripet
rittsvasendet. Dérav foljer att de nationella domstolarna, med stdd av principen om
unionsréttens foretrade, ska avhélla sig fran att tillimpa varje nationell bestimmelse
som skulle kunna hindra genomforandet av ett beslut*!. Under vissa omstindigheter kan
bestammelserna i ett beslut ha direkt effekt i den meningen att en enskild kan aberopa
dem i en tvist med en statlig myndighet?*2. Det maste dérfor faststillas om karaktiren,
uppbyggnaden och avfattningen av bestimmelsen i fraga kan ge direkt effekt i

forhallandet mellan den som réttsakten ar riktad till och tredje man?3.

14. Valet mellan de ovanndmnda réttsliga instrumenten maste sarskilt vigledas av
proportionalitetsprincipen, enligt vilken en atgird ska vara bade “1amplig” for att uppnd sina
syften och inte g& utdver vad som &dr "nédvandigt” for detta &ndamal. Nir det finns flera
lampliga &tgarder att vdlja mellan ska den atgérd véljas som dr minst ingripande och de

véallade oldgenheterna fér inte vara orimliga i forhallande till de efterstrivade mélen?4.

19 Se till exempel radets beslut (EU, Euratom) 2018/994 av den 13 juli 2018 om andring av
akten om allménna direkta val av ledamoter av Europaparlamentet (EUT L 178, 16.7.2018,
s. 1-3).

20 Se till exempel rddets beslut 2009/937/EU av den 1 december 2009 om antagande av rédets
arbetsordning (EUT L 325 11.12.2009, s. 35) och ridets beslut 2013/488/EU av den
23 september 2013 om sdkerhetsbestimmelser for skydd av sékerhetsskyddsklassificerade
EU-uppgifter (EUT L 274 15.10.2013, s. 1).

21 Dom av den 21 maj 1987, Albako, 249/85, ECLI:EU:C:1987:245, punkt 17; dom av den
30 april 2020, D.Z., C-584/18, ECLI:EU:C:2020:324, punkterna 49—63.

2 Dom av den 21 maj 1987, Albako, 249/85, ECLI:EU:C:1987:245, punkt 10.

23 Dom av den 6 oktober 1970, Grad, 9/70, ECLI:EU:C:1970:78, punkt 6.

24 Se t.ex. dom av den 30 april 2019, Italien/radet, C-611/17, ECLI:EU:C:2019:332, punkt 55,
och den rittspraxis som anges; dom av den 3 december 2019, Tjeckien/Europaparlamentet och
radet, C-482/17, ECLL:EU:C:2019:1035, punkt 76 och den réttspraxis som anges.
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15.  Som framgér ovan kan radet enligt artikel 223.1 1 EUF-fordraget faststélla de bestaimmelser

som dr nodvindiga for valet av ledamoter, antingen 1 enlighet med en enhetlig ordning i alla

medlemsstater eller i enlighet med principer som dr gemensamma for alla medlemsstater.

Dessa tva alternativ innebér skillnader i regleringsintensiteten hos de bestimmelser som antas

pa unionsniva.

Om réadet skulle vilja att inrdtta en enhetlig ordning kan en férordning vara det

lampligaste instrumentet. En enhetlig ordning i alla medlemsstater for val av ledamoter
av Europaparlamentet forutsitter en hog grad av harmonisering, som bést kan uppnas

genom en forordning pd grund av dess ovan anforda egenskaper (punkt 13, led a)?3.

Om réadet istidllet skulle inskridnka sin reglering till att sla fast gemensamma principer,

skulle en mindre intensiv form av akt, som ett direktiv eller ett beslut, kunna vara
lampligt eftersom det skulle ge medlemsstaterna marginal vad géller val av form och
tillvidgagangssitt for uppniendet av de gemensamma principer som fastslds pa

unionsniva.

25 Det bor dock noteras att eftersom artikel 223.1 1 EUF-fordraget uttryckligen tillater radet att
faststilla en enhetlig ordning, kan denna mojlighet inte pa férhand uteslutas med hdnvisning
till proportionalitetsprincipen.
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16.

17.

Det foljer av artikel 1 1 Europaparlamentets forslag att det avser att faststélla bestimmelser for
val av Europaparlamentets ledamoter “enligt en enhetlig valordning avseende den
unionsomfattande valkrets som avses i artikel 15 och i enlighet med principer som dr
gemensamma for alla medlemsstater”. 1 sak innehaller dock Europaparlamentets forslag en
blandning av inslag av en enhetlig ordning och gemensamma principer, bade nir det géller

den unionsomfattande valkretsen och de nationella valkretsarna.

— Bestdmmelser som innehaller inslag av en enhetlig ordning dr till exempel

bestammelserna om rostritt (artikel 4.1 och 4.2), valbarhet (artikel 5), upprittande av
rostlangder (artikel 9), inlimning av kandidatlistor (artikel 11), valsystemet (artikel 12),
valdagen (artikel 19) och Europeiska valmyndigheten (artikel 28).

- De bestimmelser som faststéller gemensamma principer, som ger medlemsstaterna ett

visst utrymme vad géller genomforandet av dessa principer, &r till exempel
bestimmelserna om forhindrande av dubbel rostning (artikel 4.3), utdvande av rostrétten
(artikel 6), tillgénglighet (artikel 7) och atgéirder for att sékerstélla valprocessens
tillforlitlighet och valsekretessen vid postrostning (artikel 8.1).

Med tanke pd att bestimmelserna i Europaparlamentets forslag med inslag av en enhetlig
ordning bade dr fler och mer betydande kan det hivdas att forordningsformen framstar som

lamplig mot bakgrund av den nuvarande lydelsen av texten.

13586/22 c¢js/KH,MK/ma 9

LIMITE SV



18.

19.

Vid utdévandet av sitt stora utrymme for skonsmassig bedomning kan radet emellertid ocksa
anta en akt som innehaller en blandning av inslag av en enhetlig ordning och delar som
faststéller gemensamma principer och éndra balansen mellan de tvé typerna av inslag i
forhallande till den avvégning som foreslagits av Europaparlamentet. [ slutindan kommer
valet av lamplig typ av instrument séledes vara avhangigt av dess slutliga innehéll och den
regleringsintensitet som unionslagstiftaren efterstravar. Motiveringen till detta val bor anges 1
skélen till rittsakten s att domstolen ska kunna utdva sin provning (se ovan punkt 8 och dar

angiven réttspraxis).

Det bor ocksé noteras att enligt principen om unionsrittens foretride?® har institutionernas
direkt tillimpliga rittsakter, inbegripet i synnerhet féorordningar och beslut som riktar sig till
medlemsstaterna, den verkan att de medfor att varje motstridande foreskrift i den befintliga
nationella lagstiftningen automatiskt blir otillimplig och hindrar antagande av nya nationella
lagstiftningsatgérder i den mén dessa skulle vara oforenliga med unionsbestimmelser?’. Enligt
fast réttspraxis ger bibehéllandet i en medlemsstats lagstiftning av en nationell bestimmelse
som dr oforenlig med en bestimmelse i unionsrétten upphov till tvetydighet och osékerhet hos
enskilda om mojligheterna att beropa unionsrétten. Ett sddant bibehéllande innebar dérfor att
denna stat inte uppfyller sina skyldigheter enligt fordraget?®. Det erinras dessutom om att
medlemsstaterna, oavsett vilken typ av rittsligt bindande unionsakter det ror sig om, har en
allmén skyldighet att vidta alla nationella lagstifiningsdtgdrder som dr nodvdndiga for att

genomfora [sddana akter]” (artikel 291.1 i EUF-fordraget).

26
27
28

Se dom av den 15 juli 1964, Costa/E.N.E.L, 6/64, ECLLI:EU:C:1964:66.

Dom av den 9 mars 1978, Simmenthal, 106/77, ECLI:EU:C:1978:49, punkt 17.
Dom av den 18 januari 2001, kommissionen/Italien, C-162/99, ECLI:EU:C:2001:35,
punkt 33 och dir angiven rittspraxis.
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20.

21.

22.

23.

24.

FORENLIGHETEN AV EN UNIONSOMFATTANDE VALKRETS MED
ARTIKEL 14.2 I EU-FORDRAGET

I skél 9 1 Europaparlamentets forslag stadgas foljande: ”Det bor, utover de nationella
valkretsarna, bildas en unionsomfattande valkrets med listor som toppas av varje politisk
familjs kandidat till befattningen som kommissionens ordforande, i syfte att stirka den

demokratiska och alleuropeiska dimensionen av valet till Europaparlamentet”.

I artikel 12.1 i Europaparlamentets forslag foreskrivs att varje véljare ska ha tvé roster, en for
att vélja Europaparlamentets ledaméter i de nationella valkretsarna och en for att vilja

Europaparlamentets ledamoter i den unionsomfattande valkretsen.
Artikel 15.1 1 Europaparlamentets forslag har f6ljande lydelse:

”Det ska finnas en valkrets bestiende av hela Europeiska unionens territorium frdn vilken 28
ledamdter av Europaparlamentet ska viljas vid det forsta valet av Europaparlamentets
ledamdter efter denna forordnings ikrafitrdidande.

Foérval av ledamoter av Europaparlamentet ska storleken pd den unionsomfattande
valkretsen ddrefter faststdillas genom Europeiska rddets beslut om Europaparlamentets
sammansdttning”.

Oberoende av fragan om huruvida den foreslagna unionsomfattande valkretsen ar forenlig
med artikel 14.2 forsta stycket i EU-fordraget, vilket kommer att analyseras nedan, ska det
inledningsvis papekas att artikel 15.1 1 Europaparlamentets forslag inte respekterar den

fordelning av befogenheter mellan Europeiska rddet och rddet som stadfésts 1 fordragen.

Av artikel 14.2 andra stycket i EU-fordraget framgar foljande: ”Europeiska radet ska pa
Europaparlamentets initiativ och med dess godkdnnande med enhdllighet anta ett beslut om
Europaparlamentets sammansdttning, varvid principerna i forsta stycket ska respekteras”.
Storleken pd den unionsomfattande valkretsen dr en faktor som har direkta konsekvenser for
Europaparlamentets sammanséttning, eftersom den bestimmer det antal ledamoéter av
Europaparlamentet vars platser inte tilldelas specifika medlemsstater. Faststdllandet av
storleken pa den unionsomfattande valkretsen omfattas saledes av Europeiska radets

befogenhet i enlighet med forfarandet i artikel 14.2 andra stycket i EU-fordraget.
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25.

26.

27.

28.

Omvint utgor artikel 223.1 1 EUF-fordraget den réttsliga grunden for rddets antagande, inom
ramen for det sérskilda lagstiftningsforfarande som foreskrivs i den artikeln, av ” nédvindiga
bestdmmelser for val av dess ledaméter genom allmdnna direkta valf...]”. Enligt denna
bestimmelse far radet saledes faststilla bestimmelser om valforfarandet, inbegripet de regler
som ska tillampas vid val av Europaparlamentets ledaméter i den unionsomfattande
valkretsen, men det far inte faststélla storleken pa denna unionsomfattande valkrets, eftersom
detta dr Europeiska radets befogenhet. Artikel 15.1 i Europaparlamentets forslag bor déarfor
andras 1 enlighet med detta, och Europeiska rddet bor i enlighet med artikel 14.2 andra stycket
1 EU-fordraget 1 god tid anta det nddvéandiga beslutet om faststidllande av storleken pa den
unionsomfattande valkretsen. De bestimmelser som dr nddvindiga for valet av ledaméter av
Europaparlamentet fran den unionsomfattande valkretsen (artikel 15.2—15.13 i
Europaparlamentets forslag), och alla andra bestimmelser i Europaparlamentets forslag som
giller pd samma sétt for val av Europaparlamentets ledaméter 1 nationella valkretsar och 1 den

unionsomfattande valkretsen, har 1 gengéld sin korrekta grund i artikel 223.1 1 EUF-fordraget.

Enligt artikel 15.3 i Europaparlamentets forslag far alla europeiska valenheter enligt
definitionen 1 artikel 2 1dmna in unionsomfattande listor, som ska innehélla det antal
kandidater som motsvarar antalet ledamdter av Europaparlamentet som ska viljas frén den
unionsomfattande valkretsen. Begreppet unionsomfattande lista definieras som den
kandidatlista som upprdittas i den unionsomfattande valkretsen av en europeisk valenhet”

(artikel 2.9 1 Europaparlamentets forslag).

Detta aktualiserar sporsmélet om huruvida en unionsomfattande valkrets dr forenlig med
artikel 14.2 forsta stycket 1 EU-fordraget. I sin lagstiftningsresolution behandlade
Europaparlamentet fragan, och angav att en sadan valkrets, enligt dess uppfattning, var

forenlig med fordraget?.
Forsta stycket i artikel 14.2 1 EU-fordraget har foljande lydelse:

”Europaparlamentet ska vara sammansatt av foretrddare for unionens medborgare. Deras
antal far inte 6verstiga 750, plus ordféranden. Medborgarna ska foretrddas med degressiv
proportionalitet, med minst sex ledaméter per medlemsstat. Ingen medlemsstat far tilldelas
fler dn 96 platser”.

29

Se punkt 19 1 Europaparlamentets lagstiftningsresolution.
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29.

30.

31.

Eftersom det 1 denna bestdmmelse uppstills flera villkor som hér samman med
Europaparlamentets sammanséttning ar det lampligt att undersoka vart och ett av dessa villkor

separat.
A)  Representation av unionens medborgare (forsta meningen)

I forsta meningen 1 artikel 14.2 forsta stycket 1 EU-fordraget stadgas att ”Europaparlamentet
ska vara sammansatt av foretréidare for unionens medborgare”.*® Detta stir 1
overensstimmelse med artikel 10.2 1 EU-fordraget, dér det foreskrivs att “medborgarna [det
vill sdga unionsmedborgare enligt definitionen i artikel 9 i EU-fordraget och artikel 20.1 i
EUF-fordraget)] ska foretrddas direkt pa unionsniva i Europaparlamentet”. Bada
bestimmelserna ersatte den tidigare artikel 189 1 EG-fordraget, som, fore Lissabonfordraget,
foreskrev att Europaparlamentet bestod av “foretrddare for folken i de i gemenskapen

sammanslutna staterna’” .

Mot bakgrund av dessa bestammelser stdr det klart att bade de ledamoter av
Europaparlamentet som ska viljas i nationella valkretsar och de ledaméter som ska véljas i
den unionsomfattande valkretsen foretrader unionens medborgare. Detta bekréftas 1

artikel 12.2 i Europaparlamentets forslag, dar foljande foreskrivs: I de nationella
valkretsarna och i den unionsomfattande valkretsen ska Europaparlamentets ledamdéter vdiljas
som foretrddare for unionens medborgare genom proportionella val”. Séledes uppfyller
bestimmelserna 1 Europaparlamentets forslag om en unionsomfattande lista det krav som
uppstills 1 forsta meningen 1 artikel 14.2 forsta stycket 1 EU-fordraget om att

Europaparlamentet ska vara sammansatt av "foretrddare for unionens medborgare”.

30

I detta avseende, se ocksd domen av den 6 oktober 2021, Riviere m.fl./parlamentet, T-88/20,
ECLIL:EU:T:2021:664, punkt 49.
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32.

33.

34.

B)  Hogst totalt 751 ledamdéter av Europaparlamentet (andra meningen)

Enligt andra meningen 1 artikel 14.2 forsta stycket 1 EU-fordraget far antalet ledamoter av

Europaparlamentet “inte overstiga 750, plus ordforanden”.

Med tanke pa att Europaparlamentet for narvarande har 705 ledaméter innebér detta att
Europeiska radet kan besluta att hogst 46 ledaméter av Europaparlamentet ska viljas fran den
unionsomfattande valkretsen. De 28 ledamoéter av Europaparlamentet som, enligt
Europaparlamentets planer, ska véljas frdn den listan skulle saledes inte overskrida den
maximala tréskeln pa totalt 751 ledaméter 1 Europaparlamentet. Det ankommer sjélvfallet pa
Europeiska radet, som har befogenheten att faststilla storleken pa den unionsomfattande
valkretsen, att, 1 enlighet med artikel 14.2 andra stycket 1 EU-fordraget, sékerstélla att detta

villkor respekteras i dess framtida beslut.

C) Medborgarna ska foretridas med degressiv proportionalitet, med minst 6 ledamaoter
per medlemsstat, och ingen medlemsstat ska tilldelas fler in 96 platser (tredje och

fjdrde meningarna)

I tredje och fjarde meningarna i artikel 14.2 forsta stycket i EU-fordraget foreskrivs foljande:
”Medborgarna ska foretrddas med degressiv proportionalitet, med minst sex ledamoter per

medlemsstat. Ingen medlemsstat far tilldelas fler dn 96 platser”.
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35. Principerna for tilldimpningen av artikel 14.2 1 EU-fordraget anges 1 artikel 1 1 Europeiska
radets beslut (EU) 2018/937 av den 28 juni 2018 om Europaparlamentets sammansittning!
enligt foljande:

2

—  Vid tilldelning av platser i Europaparlamentet ska man fullt utnyttja de ldgsta och
hogsta troskelvirden per medlemsstat som faststdlls i EU-fordraget, sd att
befolkningsstorleken i respektive medlemsstat avspeglas sd néira som mojligt.

— Degressiv proportionalitet ska definieras pa foljande sdtt: Forhallandet mellan
befolkning och antalet platser for varje medlemsstat, fore avrundning till heltal, ska
variera beroende pd staternas respektive befolkningsstorlek, sa att varje ledamot i
Europaparlamentet frdn en medlemsstat med storre befolkningsstorlek foretrdider fler
medborgare dn en ledamot i Europaparlamentet fran en medlemsstat med mindre
befolkningsstorlek, och omvdnt att ju fler invanare en medlemsstat har, desto fler
platser i Europaparlamentet har den rqitt till.

- Tilldelningen av platser i Europaparlamentet ska daterspegla befolkningsutvecklingen i
medlemsstaterna’”.

3 EUT L 1651,2.7.2018, s. 1.
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36.

37.

I artikel 15.9 och 15.10 i Europaparlamentets forslag foreskrivs ett system som syftar till att
sdkerstdlla en balans inom de unionsomfattande listorna mellan tre grupper av medlemsstater
som bestims utifran deras befolkningsstorlek®?. Om det antas att den unionsomfattande
valkretsen skulle omfatta 28 platser foreskrivs genom artikel 15.10 i Europaparlamentets
forslag att ordningen pa kandidaterna bosatta i ndgon av medlemsstaterna i var och en av de
tre grupperna av medlemsstater ska variera upp till position nummer 14 pa listan, vilket 1
praktiken med storsta sannolikhet skulle vara det hogsta antal ledamoter av
Europaparlamentet som véljs fran varje lista. Som framgéar av bilaga I till
Europaparlamentets forslag kommer detta att sidkerstilla en rattvis fordelning av platserna
mellan de tre korgarna” av medlemsstater tillhorande gruppen med de fem mest folkrika
medlemsstaterna (grupp A, med en befolkningsstorlek pa mellan 37,9 miljoner och 83,1
miljoner), gruppen med tio medelstora medlemsstater (grupp B, med en befolkningsstorlek pa
mellan 6,9 miljoner och 19,3 miljoner) respektive gruppen med tolv mindre medlemsstater

(grupp C, med en befolkningsstorlek pd mellan 0,5 miljoner och 5,8 miljoner).

Systemet syftar till att sékerstilla geografisk balans bland ledaméter av Europaparlamentet
som valjs fran den unionsomfattande valkretsen och samtidigt respekterar det principen om
degressiv proportionalitet. I artikel 14.2 forsta stycket 1 EU-fordraget, sdsom anges 1 artikel 1
andra strecksatsen i Europeiska radets beslut 2018/937, definieras denna princip inte i exakta
matematiska termer. Dess huvudsakliga syfte dr endast att sékerstédlla en meningsfull
korrelation mellan varje medlemsstats befolkning och antalet ledamoéter av Europaparlamentet
som foretrdder medborgarna i varje medlemsstat, vilket dterspeglar befolkningsutvecklingen i

medlemsstaterna.

32

Sammanfattningsvis gir detta system ut pa att de unionsomfattande listorna delas upp i
avsnitt med tre positioner. Var och en av dessa tre positioner ska fyllas med en kandidat fran var
och en av de tre grupper av medlemsstater som definieras i bilaga I utifran de berérda
medlemsstaternas befolkning. Ordningen pa kandidaterna bosatta i nigon av medlemsstaterna i var
och en av dessa tre grupper av medlemsstater ska variera i varje listavsnitt med tre positioner upp till
position nummer 14 pa listan. Det ar sdledes mojligt att kandidaterna i vart och ett av dessa avsnitt
kommer fran samma medlemsstat inom den berdrda gruppen av medlemsstater (A, B och C). Frén
position nummer 15 till position nummer 28 géller inga begransningar nér det géller ordningen pa
kandidaterna i varje avsnitt med tre positioner. Dessa siffror skulle naturligtvis behdva anpassas om
Europeiska radet beslutade att &éndra storleken pa den unionsomfattande valkretsen.
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38.

39.

En sadan meningsfull korrelation forefaller vara sékerstdlld genom det system som
Europaparlamentet foreslar. Det system som beskrivs 1 punkt 36 ovan sédkerstéller nimligen
att de ledamoter av Europaparlamentet som valts fran den unionsomfattande valkretsen och
som dr bosatta i en av de fem mest folkrika medlemsstaterna (grupp A) kommer att foretrada
fler medborgare &dn de som dr bosatta i de tio medelstora medlemsstaterna (grupp B), vilka 1
sin tur kommer att foretrdda fler medborgare dn de som &r bosatta i de tolv mindre
medlemsstaterna (grupp C). Darmed uppfyller systemet det forsta villkoret i artikel 1 andra
strecksatsen 1 Europeiska radets beslut 2018/937. Omvint sdkerstdller detta system ocksa att
bland de ledaméter av Europaparlamentet som viljs fran den unionsomfattande valkretsen
kommer de som &r bosatta 1 de mer folkrika medlemsstaterna att foretrddas 1 storre antal an de
som &r bosatta i medlemsstater med mindre befolkning, vilket i sak uppfyller det andra
villkoret i artikel 1 andra strecksatsen i Europeiska radets beslut 2018/937. Dessutom riaknar
Europaparlamentet med att antalet ledaméter av Europaparlamentet som skulle véljas fran den
unionsomfattande valkretsen skulle vara relativt litet (28 av totalt 733 ledamoter av
Europaparlamentet). Den d&ndamalsenliga verkan av principen om degressiv proportionalitet i

artikel 14.2 forsta stycket i EU-fordraget bibehalls séledes.

Under alla omstandigheter ankommer det pa Europeiska radet att enhalligt, pa
Europaparlamentets initiativ och med dess godkinnande, i enlighet med artikel 14.2 andra
stycket 1 EU-fordraget, faststélla det antal ledamoter av Europaparlamentet som ska viljas
fran den unionsomfattande valkretsen, som enligt dess uppfattning respekterar de principer
som avses 1 artikel 14.2 forsta stycket 1 EU-fordraget, och vid behov 1 enlighet ddrmed
anpassa de principer for tillimpningen av denna bestimmelse som faststills i artikel 1 i

Europeiska radets beslut 2018/937.
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40.

41.

42.

43.

44,

Det bor ocksa papekas, vilket redan har gjorts med avseende pa de nationella valkretsarna, att
kriteriet for att utse kandidater till de unionsomfattande listorna f6r en viss medlemsstat inte
ar medborgarskap utan bosittning (se artikel 20.2 b 1 EUF-fordraget och artikel 15.10 i
Europaparlamentets forslag). Syftet med att inrétta avsnitt med tre positioner ar att sdkerstélla
att medborgare som rostar i medlemsstater med olika befolkningsstorlek ar adekvat
foretradda, utan att 1 forvag och pa ett fast sétt faststélla positionen pé listan fOr en kandidat
som &r bosatt i en viss medlemsstat. Det ankommer pé varje europeisk valenhet att faststilla
ordningen pé kandidatlistan inom varje avsnitt med tre positioner pa sin unionsomfattande

lista (se artikel 15.10 i Europaparlamentets forslag).

Det aterstar att undersoka om inforandet av en unionsomfattande valkrets dr forenligt med
artikel 14.2 forsta stycket fjairde meningen i EU-fordraget, enligt vilken ”/i/ngen medlemsstat
far tilldelas fler dn 96 platser”.

For att kunna gora denna bedomning méste forsta och fjairde meningarna i artikel 14.2 {forsta

stycket 1 EU-fordraget ldsas tillsammans.

I forsta meningen 1 artikel 14.2 forsta stycket i EU-fordraget foreskrivs det att
”Europaparlamentet ska vara sammansatt av foretrddare for unionens medborgare”, vilket,
sa som anforts ovan (punkterna 30 och 31) respekteras bade vad betrdffar Europaparlamentets
ledamdter som viljs frdn nationella valkretsar och dem som viljs fran den unionsomfattande

valkretsen.

Vidare ska begreppet “tilldelning” av platser till medlemsstater, som forekommer 1

artikel 14.2 forsta stycket fjarde meningen 1 EU-fordraget, tolkas s att det finns en garanti for
att varje medlemsstat har ritt till ett 1 forvég faststéllt antal ledaméter av Europaparlamentet
som &r bosatta i den medlemsstaten, oberoende av valresultat. Denna garanti ges till varje
medlemsstat genom artikel 3 1 Europeiska radets beslut 2018/937, vilket fattats i enlighet med
artikel 14.2 andra stycket 1 EU-fordraget, dér det for varje medlemsstat faststélls det antal

ledaméter av Europaparlamentet som den tilldelas.
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45. Det system som foreslagits av Europaparlamentet for val av ledamoter av Europaparlamentet
frdn den unionsomfattande valkretsen innehdller emellertid inte nagon sadan tilldelning for

varje medlemsstat.

— For det forsta grundar sig systemet inte pa kriteriet att en kandidat ska vara bosatt i en
viss medlemsstat, utan pa kriteriet att han eller hon ska vara bosatt i ndgon av de
medlemsstater som tillhor nagon av de tre grupper av medlemsstater som definieras i

bilaga I till Europaparlamentets forslag.

— For det andra star det varje europeisk valenhet fritt att faststélla ordningen pé
kandidatlistan inom varje avsnitt med tre positioner pa sin unionsomfattande lista

(artikel 15.10 1 Europaparlamentets forslag).

— For det tredje ska tilldelningen av platser till de unionsomfattande listorna pé grundval
av de samlade resultaten i den unionsomfattande valkretsen ske i enlighet med

d’Hondts metod (artikel 15.12 i Europaparlamentets forslag).
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46.

47.

48.

Av alla dessa skél dr det omojligt att 1 forvig faststélla antalet ledamoter av
Europaparlamentet som dr bosatta i en viss medlemsstat och som kommer att véljas fran den
unionsomfattande valkretsen. Fjdrde meningen i artikel 14.2 forsta stycket i EU-fordraget om
tilldelning av platser till enskilda medlemsstater kan saledes inte tolkas s att den &r tillamplig
pa ledamdéter av Europaparlamentet som valts fran den unionsomfattande valkretsen, utan
endast pa ledamoter av Europaparlamentet som valts fran nationella valkretsar, eftersom det

endast 4r med avseende pé dessa ledamoter som platserna tilldelas vissa medlemsstater.

Denna slutsats bekréftas dven av artikel 27.2 och 27.6 1 Europaparlamentets forslag, enligt
vilken lediga platser for ledaméter av Europaparlamentet som valts fran den
unionsomfattande valkretsen ska tillséttas med nésta kandidat pa den lista 6ver kandidater dar
den ledamot av Europaparlamentet vars plats har blivit vakant ursprungligen valdes i enlighet
med rangordningen. Som regel kommer den nya ledamoten av Europaparlamentet saledes inte
att vara bosatt i ssamma medlemsstat som den ledamot av Europaparlamentet vars mandat har

upphort.

Mot bakgrund av ovanstdende forefaller det som om upprittandet av en unionsomfattande
lista i enlighet med Europaparlamentets forslag uppfyller villkoren i artikel 14.2 forsta stycket
tredje och fjirde meningarna 1 EU-fordraget. Lagstiftaren skulle ddremot kunna dverviga om
det vore lampligt att forbattra utformningen av artikel 15 i Europaparlamentets forslag, till
exempel for att starka den geografiska balansen mellan de ledaméter av Europaparlamentet

som ska viljas 1 den unionsomfattande valkretsen.
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VI.

49.

50.

51.

PROCESSEN MED TOPPKANDIDATER

I skélen 8 och 9 i sitt forslag ldgger Europaparlamentet fram en process med toppkandidater 1
syfte att vélja kommissionens framtida ordforande, vilket Europaparlamentet kopplar till
inrdttandet av en unionsomfattande valkrets. Sammanfattningsvis framgar det av dessa skal att
de unionsomfattande listor som upprittas av europeiska valenheter bor toppas av varje
politisk familjs kandidat till befattningen som kommissionens ordférande, som bor kunna
stdlla sig bakom ett gemensamt valprogram i alla medlemsstater. P4 grundval av en politisk
overenskommelse mellan de europeiska politiska enheterna bor den toppkandidat vars
europeiska politiska enhet sammantaget har fatt det storsta antalet platser forst fa 1 uppdrag att
bilda en koalitionsmajoritet i det nyvalda parlamentet nér det géller nomineringen av en
kandidat till befattningen som kommissionens ordférande. Vidare ska foljande gélla: ”For att
underbygga nomineringsprocessen bor Europeiska radets ordférande samrada med ndmnda
ledare for de europeiska politiska enheterna och parlamentsgrupperna. Processen med
toppkandidater skulle kunna formaliseras genom en politisk 6verenskommelse mellan de
europeiska politiska enheterna och genom ett interinstitutionellt avtal mellan parlamentet och

Europeiska radet’(se skil 8 in fine).

Dessa skél saknar sin motsvarighet i bestimmelserna i den normativa delen av forslaget till
forordning. Det stér klart att om de godtogs av radet skulle de tolkas som ett uttryck for rddets
politiska godkdnnande av den process som foreslagits av Europaparlamentet. Denna process

ar emellertid mycket problematisk ur rattslig synvinkel av foljande skal.

Forsta stycket i artikel 17.7 1 EU-fordraget har foljande lydelse:

"Med hdnsyn till valen till Europaparlamentet och efter ldmpligt samrdd ska Europeiska
radet med kvalificerad majoritet foresla Europaparlamentet en kandidat till befattningen som
kommissionens ordforande. Denna kandidat ska viljas av Europaparlamentet med en
majoritet av dess ledamoter. Om denna kandidat inte far majoritet, ska Europeiska rddet med
kvalificerad majoritet inom en mdnad foresld en ny kandidat som ska viljas av
Europaparlamentet i enlighet med samma forfarande.”
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52.

53.

54.

55.

Bestimmelsens innehall preciseras i forklaring nr 1133, enligt vilken foretridare for
Europaparlamentet och Europeiska ridet "fore Europeiska radets beslut” ska ”halla de
samrad inom den ram som anses ldmpligast”. Dessa samrad kommer “att inriktas pa
kvalifikationerna hos kandidaterna till befattningen som kommissionens ordforande, med
beaktande av valen till Europaparlamentet (...).” Av forklaring nr 634 framgér dessutom
foljande: Vid valet av de personer som ska inneha befattningarna som Europeiska rdadets
ordforande, kommissionens ordforande och unionens héga representant (...) bor vederborlig
hénsyn tas till behovet av att respektera de geografiska och demografiska skillnaderna inom

unionen och dess medlemsstater.”

Av detta foljer for det forsta att det 4r Europeiska radets uppgift att foresla kandidaten tiil
befattningen som kommissionens ordférande for Europaparlamentet. Radet har ingen roll i
denna process och kan saledes inte, i en akt som antas pa grundval av artikel 223.1 i EUF-
fordraget, genom skil gora politiska dtaganden 1 frdgor som enligt fordraget forbehalls

Europeiska radet.

For det andra har Europeiska radet, inom den ram som faststills genom artikel 17.7 1 EU-
fordraget och forklaringarna nr 6 och nr 11 (se punkt 52 ovan), stort utrymme for skonsmaéssig
beddmning vid valet av kandidat till befattningen som kommissionens ordférande. Ett
faststéllande eller ett forstirkande av en praxis med toppkandidater, i enlighet med
Europaparlamentets forslag, skulle emellertid allvarligt inskrénka, eller rentav utesluta, detta
utrymme for skdnsmaéssig bedomning. Det faktum att Europaparlamentet sedan
Lissabonfordragets ikrafttradande uppmanas att ’vdlja” och inte langre ”godkdnna”,
kommissionens ordfdrande, maste tolkas som ett uttryck for den politiska dimensionen av
forbindelserna mellan Europaparlamentet och kommissionen, men har ingen inverkan pa
Europeiska radets roll och befogenheter i forfarandet for utnimning av kommissionens

ordforande?s.

Av det ovan anforda f6ljer att den planerade processen med toppkandidater skulle innebéra en
genomgripande fordndring av unionens konstitutionella struktur och den institutionella
jamvikt som faststélls 1 fordragen, till nackdel f6r Europeiska rédet. Skdlen 8 och 9 i

Europaparlamentets forslag bor darfor utga.

33
34
35

Som fogas till slutakten fran den regeringskonferens som antagit Lissabonfordraget.
Som fogas till slutakten frdn den regeringskonferens som antagit Lissabonfordraget.

I detta avseende, se dven yttrandet frin radets juridiska avdelning av den 15 mars 2016,
dok. 7038/16, punkterna 27-31.
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VII. SLUTSATSER

56. Mot bakgrund av det ovanstaende anser juridiska avdelningen foljande:

a)

b)

Det kan hévdas att den akt som ska antas enligt artikel 223.1 i EUF-fordraget omfattas
av en befogenhet som unionen har nir det géller dess funktion, vilken pa grund av sin
natur endast kan utovas av unionen sjilv. Da Europaparlamentets forslag emellertid inte
foreskriver nagon helt enhetlig valordning, utan ocksa faststéller vissa gemensamma
principer maste lagstiftarens val i friga om intensiteten i dess regleringsatgéarder

motiveras pa lampligt sitt.

Den foreslagna unionsomfattande valkretsen dr forenlig med artikel 14.2 forsta stycket 1

EU-fordraget.

Skélen 8 och 9 i Europaparlamentets forslag om processen med toppkandidater for att
vélja kommissionens framtida ordférande skulle pa ett genomgripande sitt, till nackdel
for Europeiska radet, forandra unionens konstitutionella struktur och den institutionella

jamvikt som faststélls 1 fordragen och de bor darfor utga.
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