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Regeringsformen f6rvintas ge grundliggande information om vilka organ som
svarar for den offencliga makrutévningen i Sverige och om fordelningen av be-
fogenheter mellan dem. Andd ir dec ince majlige atr av regeringsformen utlisa
att Sverige ir medlem i Europeiska unionen, in mindre att unjonens insticutio-
ner har behérigher ace fatea besluc som har forecride framfsr regler som svenska
statsorgan har beslutat, grundlagarna inriknade. Den som vill 2 detca fochal-
lande forfateningsmiissige bekriifrat méste ta del av den vanliga lagstiftningen, i
forsta hand lagen (1994:1500) med anledning av Sveriges anslutning till Euro-
peiska unionen. . =

Avsaknaden av grundlagsbestimmelser som anger att Sverige ir en
medlemsstat i EU och som beskriver vad detta innebir i friga om befogen-
hesinskrinkningar for riksdag och regering och for domstolar och Gvriga my-
ndigheter har letc till en livlig och ibland oklar statsvetenskaplig debate. Det har
exempelvis gjorts gillande act EU-incriider inneburic en grundliggande fsrin-
dring av statsskicket samtidige som Sverige har dtergdre dill det "forfattningslssa
tillstdnd” som ridde fore &r 1974, ace vi har fice en oskriven ny dualistisk for-
fattning baserad pi vertikal makedelning mellan riksdagen och EU samr acc
savil den ritesliga som den demokratiska ekvationen gir ihop endast tack vare
att riksdagen har méjlighet atc upphiiva anslutningslagen, vilket i sin tur f3rmo-
dats innebira act Sverige pa ritsslig vig och genom en ensidig dtgird kan be-
stimma att lander skall uterida ur unionen.? Avsikten med denna artikel ir inte
att granska detra komplicerade dmnes alla aspekeer, utan endast ace peka pa nig-
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?Betriffande denna debact, se exempelvis Joakim Nergelins, Amsterdamforlagec och EUts inscicu-
tionella makrbalans, 1998, Karl-Géran Algotsson, Sveriges forfatening efter EU-anslutning-
n, 2000, ledarartikel i DN 2000-02-29, Mats Lundserim, EU-intridet och demokratin i Sverige,
i Dcmokrc&iu(rcdningcns betinkande SOU 1998:124, och densamme i SvD 1998-06-04 samt
Agne Gustafison i SvD 1998-06-05. Se dven SNS:s hemsida www.const.sns.se, dir en samman-
stillning av inligg i den forfattningspolitiska debatcen sedan ir 1994 icerfinns,
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ra omstindigheter som mahinda inte har face tillricklig uppmirksambhet i djs-
kussionen. |

1. GRUNDLAGEN UTVISAR INTE ATT SVERIGE AR
MED I EU

Grmz///ﬂg,mtr(’(/niizgfiz infor EG framhol] i sice betinkande SOU 1993:14 att re-
geringsformen sd lange det i méjlige bér spegla de fakeiska politiska fchillan-
dena iven vid et mcdlcmslmp och ﬁircslog av den nnlcdningcn att en bestim-
melse  av f6ljande  innehall skulle tas in regeringsformen:  ”Har
dverenskommelse triffacs om Sveriges anslutning till Europeiska gemenskaper-
na och riksdagen beslutar $verlara bcslutsbefogcnhctcr till gemenskaperna, gil-
ler de forpliktclser som foljer av anslutningen utan hinder ay vad som fSreskrivs
i grundlag eller annan lag.” Den foreslagna bestimmelsen bley den inhemska
politiska debatten kritiserad fi5c ate utgira en “plattliiggningsparagraf", som vi-
sade att Sverige var berett are undergivet acceptera alle som EU beslutade om,
Aven om kritiken knappast var helt ritwvis hade det saklig betydelsc att en be-
stimmelse med denna innebérd skulle ha avhint Sverige mojligheten att, bide
vid F&Srhandlingnr om rittsakeer som skulle ha foranlect grundlagsﬁndringar och
vid framtida f(jrhandlingar om dndringar av frdragen, motsitta sig sidana
rittsakeer och fordragsindringar med hinvisning dll ate grundlagarna i s3 fall
skulle behéva dndras och till ate detea inte skulle vara politiske majligt. Utred-
ningens f6rslag genomfordes heller inte utan avvisades med motivering att be-
stimmelsen i friga kunde riskera atc begrinsa Sveriges frihet att tillsammans
med 6vriga medlemslinder bestimma samarbetets framtida inriktning.3

Till foljd av dessa forhallanden fick de lagbestimmelser som upplyser om att
EG:s ritsordning giller Sverige inte grundlagsstatus utan togs in i den nyss
nimnda anslutningslagen. De viktigaste bestimmelserna j denna lag &terfinns i
2 § som anger att de grundliggande fordragen giller hir i landet och j 3§ som
anger ate EG far fata beslut som giller hir i landet, allt i den omfattning och
med den verkan som foljer av férdragen. Under lagstiftningsarbeter ifrigasactes
om inte innehillet i 2 § gjorde sjilva 6\'er15telsef6rklaringen i36 overflsdig.
Regeringen och riksdagen ansig emellertid att ece uttrycklige verlitande av be-
slutanderiite behsvdes for ate utlésa de konstitutionella effekterna av ett med-
lemskap. "Beslutet om gverlitelse kan ses som ett bemyndigande frin den
svenska riksdagen, eftersom det ir svenska konstitutionella befogenheter som
dverlats till Europeiska gemenskaperna” (prop. 1994/95:19 del 1, 5. 506). Det
konstitutionella stodet fr denna bestimmelse i anslutningslagen ansag sig lag-

stiftaren ha tillskapat genom ett nyte forsta styckei 10 kap.5§ regeringsformen,
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*Prop. 1993/94:114, 5. 15 . och ber. 1993/94:KU21, 5. 13 f.
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som anger att riksdagen kan overlica beslutanderice dill EG om minst tre fjir-
dedelar av de rostande férenar sig om ett beslut av detta innehall. Alcernarive
kan ett sidant beslut fattas i den ordning som giller for stiftande av grundlag.
De beslut som sedermera foranleddes av att nya befogenheter dverfordes till EG
genom Amsterdamférdraget antogs av riksdagen med tre fjirdedels majoriret.

Den valda lagstiftningstekniken kan som antytes ge upphov till sporsmal frin
konstitutionell synpunket. Det kan bland annat ifrigasittas om detir mojligr att
genom vanlig lag, lic vara en lag som antagits av en kvalificerad majoricet i riks-
dagen, 3stadkomma si vittgdende inskrinkningar i grundlagarnas genomslag-
skraft och verkningsfilt som ir inneborden av Sveriges anslutning till EU. Kan
der till och med tinkas ate en svensk domstol 1 fall av normkonflike mellan en
grundlagsbestimmelse och exempelvis en EG-forordning skulle ge grundlags-
bestimmelsen foretride med hinvisning till atc det av grundlagarna sjilva inte
kan utliisas act de ir understillda ndgon som helst begrinsning med avseende pd
beslut av EU-organen? 10 kap. 5 S rcgeringsformen kan 1 der fallet inte dbero-
pas, eftersom den endast anger att riksdagen kan overlata beslutsmake till EG,
inte ate riksdagen fakiske Aar gjort decta, in mindre vad deci s fall innebir.

Det kan nog inte uteslutas att en svensk domstol mot denna bakgrund i ett
konkret fall skulle vilja ge foretride dc en svensk grundlagsbestimmelse i hin-
delse av konflike med EG-riitten. Om man uppfattar anslutningslagens utcryck
"giller hir i Jandet”® som det imperativ varigenom gemenskapsrittens forerride
har blivic stadfist i den svenska rittsordningen tycks i sjilva verket en sidan
ritestillimpning vara logiske sett fulle mojlig. Ete pibud i vanlig lag som stdr i
uppenbar strid mot grundlagen far enlige 11 kap. 14 § regeringsformen inte
tillimpas. I detta fall skulle det allesd kunna hivdas att avsaknaden i grundlagar-
na av ndgon som helst upplysning om att Sverige ir medlem i EU” gor att en
vanlig lag, som med hinvisning just tll det svenska medlemskapet begrinsar
grundlagarnas tillimplighet, stir i uppenbar strid mot grundlagen och hirige-
nom inte fir tillimpas. Men 4dven om man godkinner den i 10 kap. 5§ reger-
ingsformen intagna optionen for riksdagen atc dverlita beslutanderict sisom ett
stod for ate anslutningslagen ir forenlig med just denna bestimmelse i reger-
ingsformen, nigot som synes vara svart act bestrida, skulle man i varje fall kunna
héivda att anslutningslagen strider mot en rad andra grundlagbestimmelser, i
forsta hand 1 kap. 4 § regeringsformen enlige vilken det dr riksdagen som stiftar
lag.

Formodligen skulle den domare som dverviger att med hinvisning till reso-
nemang av detta slag limna en EG-riteslig bestimmelse obeaktad tinka sig for
bide en och tvd ginger, eftersom Sverige obestridligen dr medlem i EU och frin

4 EG-lagsutredningen foreslog lydelsen “De fordrag som anges i - - - skall gilla (forfactarens kur-
sivering) hir i landet”.

5 Hir bortses fran den i sammanhanget perifera bestimmelsen i 8 kap. 4 § andra stycker reger-
ingsformen.
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EG-riuslig synpunkt inte fir ge foretride ac nationella regler. I prakeiken rider
det knappast nigot tvivel om ate det dr det EG-riittsliga synsittet som giiller.
Frigan om EG-riittens legitimitet hiir i landet borde emellertid kunna fi ete svar
som dven frin den nationella rittens utgingspunkeer 4r godragbart.

Det kan genast konstateras ate problemet med anslutningslagens karaktir av
vanlig lag inte inskrinker sig till sicuationer d3 EG-riittsliga bestimmelser stér i
strid mot svensk grundlag. Frén principiell synpunke spelar det ingen roll pa vil-
ken normgivningsnivd en mot EG-riitten stridande svensk bestimmelse befin-
ner sig. Om éverldtelseforklaringen i anslutningslagen pa grund av uppenbar
mortsittning till grundlagen inte far dllimpas, fir i sjilva verket inte nigon
svensk forfattningsregel sidositeas till f6rman for nigon som helst EG-ritslig
bestimmelse. Det dr den dramatiska innebdrden av ett resonemang som utgar
frin ate Sverige genom anslutningslagen &verldtit beslutsbefogenheter till EG
samtidigt som grundlagen limnats oférindrad sa att det av den inte gar att ut-
lisa atc en Sverldrelse har sketr och som stannar i slutsatsen att det finns en mot-
sittning mellan anslutningslagen och riksdagens grundlagsfista lagstifinings-
monopol, i vilken situation det ir anslutningslagen som har atc vika.

Man nédgas konstatera att det dr fulle méjlige att argumentera for sivil den
sist nimnda stindpunkten som for den mer allmiint omfattade — och av Lagri-
det icke ifrigasacta — uppfattningen ate 10 kap. 5 § regeringsformen ger ett till-
ricklige konstitutionellt stéd for anslutningslagen och att bestimmelsen inte
heller fért med sig ndgon inkonsistens i regeringsformen. Till stod £6r den sist-
nimnda uppfattningen kan anfdras att regeringsformen i sig sjilv, genom stad-
gandeti 10 kap. 5§, inncfattar sivil mojligheten att befogenheter har verldtits
till EU som at s inte har skett, nigot som medborgarna och ritestillimparna
har att ta i berikning. Ytterst kan nog frigan om anslutningslagen fir tillimpas
eller e siigas vara en formuleringsfriga, som emellertid inte utan vidare bér neg-
ligeras. Frin ritsteoretisk synpunke skulle det vara otillfredsstillande om ett
odisputabelt svar inte kan ges pd frigan om anslutningslagen fir tillimpas eller
¢j. Dessbittre tycks det ocksd finnas en méjlig vig ut ur dessa svarigheter.

Under remissbehandlingen av forslaget till anslutningslag fanns det olika
uppfattningar huruvida den genom 10 kap. 5 § forsta stycket regeringsformen
méjliggjorda dverlitelsen skulle ha formen av lag eller om det riickte att riksda-
gen beslutade om Sveriges anslutning till EU:s fordrag i enlighet med anslut-
ningsavtalet. Den senare uppfattningen foretriiddes av bland andra Hovritten
over Skdne och Blekinge, Uppsala universitet och Svenska arbetsgivareférening-
en. Regeringen valde emellertid pd niirmare angivna skil lagstifiningslinjen,
med f6ljd ate riksdagen kom att fatta tvd godkinnandebeslut, ett om anslut-
ningsavtalet och ett annat om anslutningslagen.

Om man uppfattar riksdagens godkiinnande av avtalet som den atgiird vari-
genom medlemskapets konstitutionella effekeer intriidde (efter ratifikation), alle
medan anslutningslagen betraktas som en av lagtekniska och pedagogiska skil
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motiverad bekriftelse pa det forra forhallandet, sd tycks de angivna svarigheter-
na bortfalla. Det ir nimligen just anslutningslagens egenskap av att "vara kon-

6 som orsakar tankesva-

stitutionell till sitr innehdll, utan att vara en grundlag”
righeterna och som gjort att det i varje fall fran ritesteoretisk synpunke kunnac
ifrigasittas om bestimmelserna i lagen — och i niista steg den genom lagen legi-
timerade EG-riitten — fir tillimpas mot bakgrund av lagprévningsskyldigheten
i1l kap. 14§ regeringsformen. Om anslutningslagen frinkinnes konstitutiv
betydelse kommer diremot sporsmilet ate forlora sin betydelse. Berrakeelsesiit-
tet stimmer visserligen inte med hur riksdagen och regeringen resonerade infor
anslutningen. Nigot egentligt fel med det alternativa resonemanget iir det emel-
lertid svart att finna. Under alla forhillanden borde betraktelsesiittet kunna ut-
gdra en andra forsvarslinje om EG-rittens féretride pd allvar skulle ifragasitas

med hiinvisning till anslutningslagens status av vanlig lag.

2. EN RATTSLIG VAG UT UR EU?

Att Sverige rent faktiskt kan limna unionen dven utan de vriga medlemssta-
ternas medgivande behéver inte ifrigasittas. Det enklaste sittet att ensidigt
astadkomma ett uttride torde vara att upphora med att betala de avgifter som
ir forenade med medlemskapet. Frigan om det finns en mojlighet till uttride
ocks? i rittslige ordnade former ér mer komplicerad.

Vad man f6rst kan konstatera ir att EG-ritten inte riknar med ndgon mdj-
lighet for en medlemsstat ate uterida ur unionen. Tvirtom forklaras i artikel
312 i EG-fordrager att fordraget har ingtes f6r "obegriinsad tid”, och i artikel
1 i EU-fordraget sigs att fordraget syftar till atc skapa en alle fastare samman-
slutning mellan de europeiska folken.

En ganska vanlig men icke desto mindre felakiig uppfattning ir at
Tysklands forfattningsdomstol i sitt utslag i oktober 1993 angiende Maastrich-
tfsrdragets forenlighet med den tyska grundlagen slog fast att en medlemsstat i
sista hand genom ett eget sjilvstindige besluc kan drerkalla medlemskapet. Vad
forfattningsdomstolen pekade pd var att Tyskland och de andra medlemsstater-
na ir "férdragens herrar” och i den egenskapen har make att tillsammans up-
plésa unionen, pd motsvarande sitt som nir man tillsammans skapade den. 1
forfattningsdomstolens utslag finns diremot inget stod for uppfateningen ate
fordragen innefattar en méjlighet for en medlemsstat att utan de andras samry-
cke uttrida ur unionen.”

8 Lundstrom'i SOU 1998:124, s. G1.

7 Se Abrahamsson, SvJT 1995, 5. 359 f. och Melin och Schiider, EU:s konstitution, 1999, s. 62. Jfr
Bernitz och Kjellgren, Europarittens grunder, 1999, s. 26, och Lena Maier, EU, arbetsritten och
normgivningsmakten, 2000, s. 74.
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Om der alltsd kan slas fast act det inte finns nigon fordragsenlig mjligher for
Sverige att ensidigt limna EU-samarbetet dterstdr atc underséka ijvad min det
indd finns en ricesenlig viig uc ur EU. Hirvid bortses fran vilka méjligheter som
folkritten, och d sirskile 1969 ars Wienkonvention om trakeatricten, tillerkin-
ner en fordragsstat ate ensidige frintrida och uppsiga ett fordrag. Den féljande
framstillningen ror endast frigan om méjligheten for Sverige ate enlige den
svenska rittsordningen ucerida ur EUL

Om riksdagen genom anslutningslagen har dstadkommit acc EG-ritten giller
i Sverige och har foretride framfér rent nationell lagstiftning kan man tycka ate
riksdagen pd motsvarande siite, genom ate helt enkelt upphiiva denna lag, skulle
kunna gora EG-ritten overksam hiir i landet. Ungefir si har saken ocksa upp-
fattats av de bedémare som har funderat dver fr%igan.8 Det har till och med
gjorts gillande acc riksdagens majlighet ate upphiiva anslutningslagen ir det for-
hillande som gor det berittigat ate pdstd ate riksdagen fortfarande, si som reger-
ingsformen foreskriver, har ensamrire ace stifta lag i Sverige och att denna en-
samrite inte har upphives av EG-ricten.’

Frigan om etr svenske uttriide i riusenliga former kan emellertid betrakeas
ocksd ur en annan synvinkel. 'Antag att riksdagen genom en lag beslutar att
Sverige inte lingre skall tillhéra EU. I enlighet med principen om EG-riittens
foretride ankommer det dd pd de ritestillimpande myndigheterna att prova om
en sidan, rent nationell lagstiftning gir att forena med EG-ritten. Om detra
inte dr mgjlige fir den nationella regeln inte tillimpas. Som framgarc erkinner
EG-ritten inte nigon mjlighet for en medlemsstat ate ensidigt uctrida ur uni-
onen. En svensk lag som syftar till att Sverige skall bryta EU-samarbeter skulle
mot denna bakgrund vara oférenlig med EG-ritten och dirfér inte mojlig act
tillimpa och beakra av svenska ritestillimpande myndigheter.

Det bér observeras att situationen pi ett avgdrande site skiljer sig frin det fal-
let ate riksdagen stiftar en lag som foreskriver att den lagen inte fr upphivas.
den situationen fir en senare antagen lag om upphiivande av den forsta lagen
genomslag. Bida lagarna befinner sig pd samma normniva, och den senare upp-
hiiver den forra enlige principen lex posterior derogat legi priori. Om upphivan-
delagen ges grundlagsstatus fir den oavsett kronologin genomslag i frhillande
till annan nationell lagstiftning, eftersom lag som uppenbart strider mot grund-
lag inte fir tillimpas. En EG-riusligt grundad bestimmelse har diremor alltid
dominans &ver en rent nationell sidan. Det gir dirfor inte art genom efterfol-
jande nationell lagstifining, oavsett niva, omintetgdra effekterna av en EG-
riteslig bestimmelse som exempelvis artikel 312 i EG-fordraget.

8 Melin och Schider har dessutom pipekar ate riksdagen kan besluta om dtertagande av beslutan-
deriite med sedvanlig enkel majoriter, s a.a.s. 61. Samma iakeeagelse har gjorts av Larén Mark-
lund och Stenwall i At uttrida eller utesluras ur Europeiska unionen, i SOU 1996:16, s. 49.

? Lundstrom i SOU 1998:124, s. 62.
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Det tycks alltsd som om svenska domstolar eller myndigheter, som dessutom
har att iaketa det i artikel 10 i EG-fordraget intagna lojalitetskravet, inte skulle
fA dillimpa en eventuell lag om upphiivande av anslutningslagen eller ver hu-
vud taget nigon lag som syftar dill att Sverige skall dterta beslutsbefogenheter
som redan har overlatits. Riksdagen bér naturligtvis i sin tur avhalla sig frin att
stifta lagar som strider mot EG-riitten och som diirfér inte fir tillimpas. En lag
om anslutningslagens upphitvande skulle syfea dill ett svenske uteride och sdledes
vara oférenlig med EG-ritten, varfor den inte skulle f3 dillimpas.

Anslutningslagen kan med detea betrakeelsesite liknas vid en filla; niir den
har slagit igen bakom den som girt in i den finns ingen vig ut.

Kan en uwvig ur denna dtervindsgrind dven i detta fall etbjudas genom en
annan syn pa anslutningslagens signifikans? Om EG-ritttens genomslag hir i
landet juridiskt sett inte dr en konsekvens av anslutningslagen far detinte nidgon
avgorande betydelse om den lagen giller eller dr upphivd. Om medlemskapets
ritesliga forplikeelser i sjilva verket beror pd riksdagens godkinnande av anslut-
ningsavtalet 4r i stillet, om Sverige dnskar urtriida ur EU, det visentliga ate ater-
ta detta godkinnande exempelvis genom att siga upp avtalet, inte att upphiva
anslutningslagen. Ett dtertagande av riksdagens godkinnande kan ske utan lag-
form, och beslutet hirom skulle dirfor inte kunna bli foremal fér underkinnan-
de i ritstillimpningen med hiinvisning till EG-rittens foretride framfor svensk
lag. Domstolarna och myndigheterna méste naturligtvis respektera riksdagshe-
slut om ate landet skall frintrida internationella avtal, i detta fall anslutnings-
avtalet och Amsterdamfordraget.

Vad som pé grund av EG-rittens siregna princip om foretridesritt inte skul-
Je vara méjligt om riksdagen sokte omintetgdra denna foretridesritt genom att
upphiva anslutningslagen, tycks alltsi kunna istadkommas pd annat sdtt, niim-
ligen genom ett riksdagsbeslut om avtalsfrantride under férutsitening att detta
beslut inte far formen av lagstiftning,

En forklaringsmodell som frankinner anslutningslagen konstitutiv verkan
gor det emellertid svarare att hivda att fundamenten f6r den demokratiska sam-
hillsordningen 4r desamma nu som innan Sverige blev medlem i EU. Som ar-
gument for att riksdagen fortfarande har suverin lagstiftningsmake — och dir-
med ocksd i princip kan gdras ansvarig for de beslut som EU:s institutioner fat-
tar med verkan i Sverige — kan nimligen d3 inte lingre anforas att riksdagen
genom lagstiftning har delegerat beslutsmake till EU:s institutioner och nirsom
helst genom lagstiftning kan ta tillbaka denna beslutsmake. Om det avgdrande
argumentet brister, i detta fall den &beropade méjligheten for riksdagen att yt-
terst genom egen kraft kunna lagstifta sig ut ur EU, stortar hela bevisféringen
samman. Detta innebir i s fall att den teoretiska/legalistiska forklaringsmodell,
som iven efter EU-medlemskapet ser den svenska demokratin som ett utflode
av riksdagens suverinitet att stifta lag, inte gir atc anvinda. Dirfor gor man sig
inte av med den forklaringsmodellen i férsta taget. Viljer man att ha den kvar
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bor man dock vara medveten om ate det sker till priset av att man tvingas medge
atc anslutningslagen ir den fakror som har udést effekeerna av medlemskapet,
vilket i sin tur, som ovan visats, kan leda till vanskligheter i friga om anslut-
ningslagens forenlighet med regeringsformen. Som vanlige giller att man inte
bade kan ha kakan och ita upp den.



