EU-medlemskapets inverkan pa den
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I'sinbok Sveriges forfattning efter EU-anslutningen driver Karl-Goran Algots-
son tesen att den basta karakteristiken av det svenska styrelseskicket inte lang-
re ar parlamentarisk demokrati, utan maktdelning. Enligt forfattaren ar orsaken
till denna pagaende forfattningsomvandling att EU-intrddet har medfort en
vertikal maktdelning mellan svenska offentliga organ och EU-institutioner
(Algotsson 2000). Oavsett om man instimmer i Algotssons slutsatser eller ¢j
maste man erkdnna att han genom sin studie reser en viktig fraga: Hur har
anslutningen till EU paverkat det svenska styrelseskicket?

Den hér foreliggande uppsatsen ska ses som ett forsok att bidra med lite av
den kunskap som behovs for att besvara denna fragestéllning. Jag har dock valt
att lagga ribban nagot lagre d4n Algotsson, genom att enbart studera en del av
vart styrelseskick; parlamentarismen. Tematisk kan min undersdkningsupp-
gift formuleras pa foljande satt: Vilken betydelse har medlemskapet i EU kom-
mit att fd for den svenska parlamentarismen?

Genom min problemformulering ger jag mig ut pa relativt outforskad mark.
Hittills ar Hans Hegelands licentiatavhandling Riksdagen, Europeiska unio-
nen och demokratin den enda mer omfattande studien som har behandlat riks-
dagens arbete med EU-fragor (Hegeland 1999). Hegelands pionjararbete ut-
mynnar i en imponerande kartldggning av forskningsomradet och lagger en
solid grund for den fortsatta forskningen i dmnet.

Syftet med denna uppsats dr darfor inte sa mycket att lagga fram ett alternativ
till Hegelands syn pa dessa fragor som att forsoka komplettera hans tidigare
forskning i atminstone tva avseenden. For det forsta &mnar jag hér presentera
en mer sammanhallen teoretisk utgangspunkt mot vilken jag menar att fragan
om EU-medlemskapet inverkan pa den svenska parlamentarismen béttre kan
forstas. For det andra kommer jag att forsoka klarldagga om formerna for sam-
verkan mellan regering och riksdag i EU-fragor ar beroende av regeringens
mandatmaéssiga styrka eller ej. Darigenom hoppas jag att vi ska komma lite
nérmare ett svar pa fragan om hur EU-anslutningen har paverkat det svenska
styrelseskicket.

Den svenska parlamentarismen

I regeringsformen star det att 14sa att den svenska folkstyrelsen forverkligas
genom ett representativt och parlamentariskt statsskick. Parlamentarismens
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grundlaggande tanke ar att regeringen maste atnjuta parlamentsmajoritetens
fortroende, eller atminstone tolereras av denna, for att kunna utdva sina exeku-
tiva uppgifter. Darmed tar parlamentarismen fasta pa relationen mellan rege-
ring och parlament, eller for att tala med Olle Nyman:

Det parlamentariska regeringssystemet &r ett medel till organiserad samverkan

mellan regering och parlament, varvid rollférdelningen &r den att parlamentet

bestdmmer politikens huvudinriktning och utdvar fortlépande kontroll men &ver-

later arbetsledningen till regeringen (Nyman 1986: 8).

Formerna for denna samverkan skiftar dock mellan olika parlamentariska sys-
tem. Sarskilt pataglig ar variationen mellan skilda parlaments mojligheter att
paverka utformningen av politiken. I vissa lander tillats parlamentet spela en
avgorande roll i detta avseende, medan parlamentets uppgift i andra lander
huvudsakligen begransas till atti efterhand utkrava ansvar av regeringen. Inom
ramen for parlamentarismen ar det siledes mojligt att utforma foérhallandet
mellan regering och parlament pa olika sétt (jfr Lewin 1996).

Pa samma sétt som forhallandet mellan regering och parlament kan variera
mellan olika parlamentariska system kan det ocksa variera mellan olika poli-
tikomraden inom ett och samma land. Fére EU-intradet kunde man urskilja tva
huvudsakliga modeller for funktionsfordelning mellan riksdag och regering i
Sverige (Gustavsson 1996: 114).

Den forsta modellen, som tillampas inom den traditionella inrikespolitiken,
innebdr att riksdagen fattar de yttersta besluten dver statsreglering och norm-
givning pa forslag av regeringen. Samtidigt garanteras dock riksdagen ett reellt
inflytande 6ver utformningen av politiken, genom att utskotten bereder samt-
liga regeringsforslag och avger betankanden innan forslagen lamnas till kam-
maren for beslut. Parlamentarism i denna tappning innebar att regeringen inte
enbart soker riksdagens stdd i efterhand, utan &ven att den politiska dagord-
ningen i mangt och mycket emanerar ur riksdagen. Denna ordning har darfor
av bedomare kommit att bendmnas arbetande parlamentarism (se Gustavsson,
1994: 63, dven Rothstein 1995: 35).

Den andra modellen star att finna inom utrikespolitiken. Lénge var detta
politikomrade en angeldgenhet enbart for konungen och regeringen, da inter-
nationella forhandlingar inte ansags vara forenliga med demokratins krav pa
oppenhet och inflytande fran folkrepresentationen. Det var forst i och med
forsta varldskriget som det pa allvar borjade hojas roster pa att demokratisera
utrikespolitiken. Svaret pa dessa krav blev att Utrikesndmnden inréttades 1921
for att verka som en lank mellan regering och riksdag i utrikespolitiska fragor.
Namnden har sedan kommit att kvarsta med i stort sett ofordndrade uppgifter.
Till skillnad fran de ordinarie utskotten har Utrikesndmnden inte nagon ritt att
bereda drenden och avge betinkanden. Darmed &r riksdagens mojligheter att
spela en aktiv roll vid utformningen av politiken avsevart mindre inom utrikes-
politiken &n inom inrikespolitiken. T utrikespolitiken begrinsas riksdagens roll
huvudsakligen till att hélla sig informerad for att i ett avslutande skede ta stall-
ning till fardiga forhandlingsresultat, eller att i efterhand utkrdva ansvar av
regeringen. For att skilja denna utrikespolitiska ordning fran den arbetande
parlamentarismen kan vi bendmna den informerad parlamentarism.
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Ny mellankategori eller "Utrikesnamnden 11”2

Mot bakgrund av dessa tva former av funktionsférdelning mellan riksdag och
regering blir det svenska EU-medlemskapet hogintressant. Genom EU-intra-
det overlat riksdagen delar av sin normgivningskompetens till EU. Politikom-
raden som tidigare varit av ren inrikespolitisk karaktir kom diarmed att flyttas
upp en niva och bli féremal for gemensamt beslutsfattande av medlemslander-
nas regeringar. Darmed stérkte regeringen formellt sin stillning pa riksdagens
bekostnad. Fragan blev da om, och i sa fall hur, riksdagen skulle kompenseras
gentemot regeringen i fraga om den fristillda normgivningskompetensen.

Svaret pa denna fraga blev beslutet att riksdagen inom sig for varje mandat-
period ska tillsétta en sarskild EU-ndmnd, som ska samrada med regeringen i
EU-fragor. Namnden ska besta av lika manga ledamoéter som ett ordinarie ut-
skott. Samtidigt papekades det dock, att inrdttandet av en EU-ndmnd inte skul-
le paverka utskottens stallning "utan de skall som tidigare bereda remitterade
drenden inom sina omrdaden och har full mojlighet att inom dessa omrdden ta
sddana initiativ som de anser pakallade” (1994/95:KU22: 19).

Vi ser att denna l6sning har lanat drag fran saval den traditionella utrikes-
som inrikespolitiken. Arvet fran utrikespolitiken &r inrdttandet av en sarskild
namnd som ansvarar for hanteringen av EU-fragorna i riksdagen. EU-namn-
den &r forvisso betydligt storre dn Utrikesndamnden, men precis som denna
saknar ocksd EU-ndmnden beredande uppgifter. Samtidigt betonas emellertid
dven utskottens centrala roll, i enlighet med modellen for den arbetande parla-
mentarismen. Ett inslag som forstarks av foljande uttalande fran konstitutions-
utskottet (KU):

Utskottet anser, i likhet med regeringen, det inte vara tillrdckligt att riksdagens
inflytande utvas endast genom kontroll i efterhand, utan det ar 6nskviart med en
ordning dar riksdagen darutover far ett aktivt och reellt inflytande som gor det
mojligt att pa forhand paverka de standpunkter som Sverige skall inta infor for-
handlingar och beslutstfattande inom EU (1994/95: KU22: 14)

Formellt framstar dirmed formerna for hanteringen av EU-politiken som en
ny funktionell mellankategori mellan den traditionella inrikes- och utrikespo-
litiken. Riksdagen ska tillatas delta i utformningen av den svenska EU-politi-
ken, om 4n i andra former &n de som av tradition har gallt for inrikespolitiska
arenden. Darmed hoppades beslutsfattarna undanrdja risken att EU-medlem-
skapet skulle komma att leda till att den svenska inrikespolitiken utrikespoliti-
serades. Eller for att uttrycka det annorlunda; att manga av de omraden som
traditionellt hanterats enligt den arbetande parlamentarismens princip skulle
komma att forflyttas till domanen for informerad parlamentarism.

Alla var dock inte dvertygade om att den valda ordningen i praktiken skulle
forma att forhindra en sadan utveckling. Vissa gick till och med sa langt som
till att havda att I6sningen i verkligheten syffade till att sékerstélla en forskjut-
ning till den informerade parlamentarismens fordel. En som var av denna me-
ning var Sverker Gustavsson:

Forslaget i alla tre utredningarna dr en nyinréttad EU-ndmnd. Hérmed avses en
”Utrikesndmnden I1” for fortroligt samrad med regeringen om Sveriges stand-
punkter i ministerradet. Belastningen —och méjligen ocksa den erforderliga sam-
mansittningen — anses tala for att riksdagen jamsides med den tidigare utrikes-
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namnden inréttar ytterligare en sadan ndmnd. Pa det sittet sakerstills, att europa-
politiken inte bara formellt, utan dven reellt far karaktéren av utrikespolitik (Gus-
tavsson 1994: 64).

Vid intradet i EU radde det saledes delade meningar om vad medlemskapet i
realiteten skulle komma att betyda for den svenska parlamentarismen. Denna
oenighet dr ocksa utgangspunkten for uppsatsens mer specifika frdigestdillning.
Ska formerna for riksdagens hantering av EU-fragor ses som en ny funktionell
mellankategori mellan den traditionella inrikes- och utrikespolitiken? Eller
innebar den valda ordningen att EU-ndmnden i praktiken har kommit att fun-
gera som “Utrikesnamnden 11" och att riksdagens inflytande 6ver manga poli-
tikomraden déarigenom har reducerats?

Parlamentets mojligheter att paverka

Som vi har sett kan distinktionen mellan arbetande och informerad parlamen-
tarism sigas falla tillbaka pa parlamentets mojligheter att paverka utformning-
en av politiken. Enligt den arbetande parlamentarismens princip tillerkdnns
parlamentet ett avgorande inflytande 6ver politikens utformning. Medan par-
lamentets uppgifter i ett system for informerad parlamentarism huvudsakligen
begransas till att i efterhand utkrdva ansvar av regeringen.

Philip Norton har utarbetat en typologi dar han delar in lagstiftande férsam-
lingar i kategorier, just utefter deras mojligheter att paverka utformningen av
ett lands politik. Norton urskiljer dé tre huvudsakliga typer av parlament (Nor-
ton 1996: 2):

1. De politik-skapande som “can modify or reject policy brought forward by
the executive,and can formulate and substitute policy of its own”.

2. De politik-influerande som “can modify or reject policy brought forward by
the executive, but cannot formulate and substitute policy of its own”.

3. De med litet eller inget inflytande &ver politiken som “can neither modify
nor reject policy brought forward by the executive, nor formulate and sub-
stitute policy of its own”.

Enligt detta synsatt ar det centrala dels parlamentets mojligheter till sakprov-
ning av regeringens forslag, dels dess mojligheter att utarbeta egna politiska
alternativ. Ett parlament som atnjuter bada dessa rattigheter har stora mojlig-
heter att utdva inflytande 6ver utformningen av politiken. Likavél som denna
klassificering kan anvandas for att jamfora olika parlaments inbordes styrka,
menar jag att den kan anvindas for att beskriva ett och samma parlaments
stallning inom olika politikomraden. Att sa ar fallet framgar tydligt om vi stu-
derar hur riksdagens mojligheter till sakprovning och initiativtagande skiljer
sig at mellan den traditionella inrikes- och utrikespolitiken.

Som tidigare har nimnts bereder utskotten alla regeringsforslag i inrikespo-
litiska fragor innan riksdagen, in corpore, tar stallning till forslagen genom
beslut i kammaren. Darmed garanteras riksdagen savil rétten att begéra dnd-
ringar i forslagen som rétten att avsla dem i sin helhet. Inom utrikespolitiken
ar riksdagens mojligheter till sakprovning diremot inte lika goda. Overens-
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kommelser med fraimmande lander ingas av regeringen och det ar endast i
viktigare drenden som riksdagens godkénnande 6verhuvudtaget behovs. Aven
i sddana fall dér riksdagens godkdnnande kriavs reduceras dock riksdagens
handlingsmojligheter av de hoga kostnader som ar forenade med att, i ett av-
slutande skede av en internationell férhandling, inte ge regeringen sitt godkén-
nande. Samtidigt ar mojligheterna att begéra dndringar i nastan fardigforhand-
lade internationella avtal synnerligen begransade.

Aven nir det giller riksdagens mjligheter till initiativtagande skiljer sig de
bada politikomradena at. Inom inrikespolitiken har riksdagen relativt goda
mojligheter att utarbeta egna politiska alternativ, da bade enskilda ledaméter
och utskotten atnjuter initiativratt. Om ett riksdagsinitiativ vinner stod i kam-
maren presenteras det som ett tillkdnnagivande till regeringen. Ett sddant till-
kannagivande &r i praktiken politiskt bindande for regeringen. Rent formellt ar
samma forfarande dven tillimpligt inom utrikespolitiken. Det har emellertid
framforts att en allt for langtgdende mojlighet for riksdagen att ange riktlinjer-
na for utrikespolitiken skulle strida mot konstitutionen, da den skulle fora 6ver
styrningen av utrikespolitiken fran regeringen till riksdagen. Av det torde f6lja
att riksdagens initiativritt i realiteten ar starkt begrdnsad i utrikesdrenden
(1976/77 UU:1y: 15).

Dessa formella bestimmelser har gjort att riksdagen roll i beslutsprocessen
har kommit att skilja sig at beroende pa om fragorna har varit av utrikes- eller
inrikespolitisk natur. Statsvetaren David Arter har, i anslutning till Nortons
terminologi, karakteriserat den svenska riksdagen som ett starkt politik-influ-
erande parlament (Arter 1990). Denna beskrivning av riksdagens stéllning,
som gransande till det politik-skapande, kan enbart sdgas gilla for den tradi-
tionella inrikespolitiken. Skulle vi istéllet anvinda oss av samma kriterier for
att bedoma riksdagens roll inom utrikespolitiken skulle omdomet bli ett annat.
Inom detta omrade tycks riksdagens stillning snarare gréansa till kategorin for
parlament med litet eller inget inflytande 6ver politiken, n till kategorin med
politik-skapande parlament.

Darmed ser vi att det 4r mdjligt att anvanda Nortons typologi for att beskriva
ett och samma parlaments styrka inom olika politikomraden. Samtidigt bortser
Norton fran en i sammanhanget avgorande faktor; tillgangen till information.
Utan reell tillgang till information blir ett parlaments méjligheter till sakprov-
ning och initiativtagande av féga mer dn akademiskt intresse. Skillnader i till-
gangen till information dr ocksa en av de klassiska skiljelinjerna mellan utri-
kes- och inrikespolitik. Kjell Goldmann har beskrivit det pa foljande vis:

Om det dr fraga om skatter, pensioner eller skola kan man utga fran att kompetenta

och konkurrerande informationskéllor star till forfogande; inom utrikespolitiken

sker opinionsbildningen pa mindre fullstindig information och med mindre till-
gang till konkurrerande informationskallor (Goldmann 1994: 97f).
Darfor ar det min mening att Nortons analysschema blir mer slagkraftigt om
det kompletteras med tillgangen till information. I det har aktuella fallet blir da
riksdagens mojligheter att paverka utformningen av den svenska EU-politi-
ken, forutom mojligheterna till sakprévning och initiativtagande, ocksa av-
hangigt dess tillgang till information.
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Jag amnar darfor i det f6ljande att undersoka riksdagens stallning inom EU-
politiken ur tre olika aspekter:

1. Riksdagens tillgang till information.

2. Riksdagens mgjligheter till sakprovning av regeringens forslag till beslut
eller forhandlingsupplagg i ministerradet, dvs i vilken utstrackning riksda-
gen kan gora andringar i eller avsla de av regeringen intagna standpunkter-
na.

3. Riksdagens mgjligheter att utforma egna politiska alternativ, genom att ta
initiativ i EU-fragor.

Det sammanfattande omdomet om riksdagens mojligheter att paverka utform-
ningen av EU-politiken kommer sedan avslutningsvis att jamféras med mot-
svarande mdjligheter inom den traditionella utrikes- och inrikespolitiken. Ge-
nom en sddan jamforelse menar jag att det blir mojligt att bestimma hur han-
teringen av den svenska EU-politiken ska forstas i ljuset av den svenska parla-
mentarismen.

Riksdagens tillgang till information

Regeringens informationsplikt gentemot riksdagen i EU-fragor regleras i de
tva forsta paragraferna i riksdagsordningens tionde kapitel. Dér stadgas det
bland annat att regeringen fortlopande ska informera riksdagen om vad som
skerinom i EU, samt infor riksdagen redogora for sin syn pa alla kommissions-
forslag som den bedémer som betydelsefulla. Den sistndmnda bestimmelsen
infordes 1997 efter det att KU, i en utvéardering av riksdagens hantering av
EU-fragor, funnit att informationsflodet av manga uppfattades som svarover-
skadligt. Genom att regeringen alades att ange vilka forslag fran kommissio-
nen som var av sarskild vikt, menade KU att informationen skulle bli lattare att
overblicka. Det stéilldes dock inga formkrav pa informationen, utan den skulle
kunna lamnas saval skriftligt som muntligt (1996/97:KU2: 12).

For att garantera utskotten insyn i EU-politiken finns ocksa en bestimmelse
1 RO om att utskotten har ritt att fa muntliga foredragningar av regeringen i
EU-fragor om minst fem utskottsledaméter sa onskar. Emellertid gors hér for-
behallet att ett sadant forfarande inte far leda till avsevirda men i det enskilda
fallet.

Férutom den mer allmédnna informationsplikten dr regeringen ocksa dlagd en
mer specifik samradsplikt gentemot riksdagens EU-ndmnd. Denna kommer
till uttryck 1 RO 10:5. Bestimmelsen dr av sddan vikt att det kan vara av intresse
att presentera den i sin helhet.

Regeringen skall underritta EU-namnden om fragor som avses bli behandlade i
Europeiska unionens rad. Regeringen skall ocksa rddgora med naimnden om hur
forhandlingarna i radet skall f6ras infor beslut som regeringen bedomer som be-
tydelsefulla och i andra fragor som namnden bestimmer.
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Bestdammer minst fem ledaméter i EU-ndmnden att regeringen skall radgora med

namnden enligt forsta stycket skall namnden foranstalta om detta, savida den inte

finner att dirmed forenat dréjsmal skulle leda till avsevart men.
Paragrafens forsta stycke innehaller bade en allmén skyldighet for regeringen
att underratta EU-ndmnden om alla fragor som avses bli behandlade i minis-
terraden och en specifik skyldighet att radgéra med ndmnden infor mer bety-
delsefulla beslut. Den avslutande bisatsen “och i andra frdagor som ndmnden
bestdmmer” ska forstas som ett sétt att minimera regeringens fria skon i valet
av vilka fragor som ska bli foremal for samrad. Genom denna formulering blir
det slutgiltiga stillningstagandet om vad som 4r en betydelsefull fraga riksda-
gens. Tolkningstvister kan dirmed undvikas.

For att ytterligare starka riksdagens stallning gentemot regeringen sa har det
1 bestdmmelsens andra stycke forts in ett minoritetsskydd. Detta tillerkdnner
en minoritet av fem namndsledamoter rétten att kriva samrad for naimndens
rakning. Detta kan vara av betydelse for att garantera namnden insyn i EU-po-
litiken dven i tider da regeringen har en stark mandatmassig stillning i riksda-
gen. Minoritetsskyddet ar dock inte absolut utan det kan, pa samma sitt som
var fallet for utskottens informationsritt, upphévas i det enskilda fallet om en
majoritet i ndimnden finner att begart samrad kan leda till avsevért men. Ett
saddant men kan rora saval nimndens egen verksamhet som regeringens moj-
lighet att genomfora forhandlingar i ministerradet (Hegeland 1999: 40).

I denna klausul uppenbarar sig farhagan att det i vissa situationer kan finnas
en motsattning mellan kraven pa reellt inflytande for riksdagen och kraven att
pa bista sitt tillvarata svenska intressen vid forhandlingarna i ministerradet. 1
forarbetena till lagstiftningen framfordes det ocksa att samradet mellan rege-
ring och riksdag ”bor ske i sadana former att det inte skadar eller hotar skada
Sveriges forhandlingsintressen” (SOU 1994:10: 90). I extrema fall kan darfor
riksdagens ritt till information och insyn fa sta tillbaka for kraven pa sakpoli-
tisk effektivitet.

Ytterligare en begrinsning i minoritetsskyddet harror fran det faktum att
yrkandet pa samrad forutsitter att drendet i fraga kan preciseras. I en situation
dar regeringen inte informerar riksdagen om allt som &r i gérningen inom EU
kravs det att nimnden har tillgang till alternativa informationskanaler for att
minoritetsskyddet ska kunna anvéndas fullt ut.

Problem med faktapromemoriorna

Aven om de formella bestimmelserna kring information och samrad uteslu-
tande behandlar regeringens roll som informationskanal harstammar faktiskt
merparten av den information som inkommer till riksdagen i EU-fragor fran
kommissionen. Enligt de riktlinjer som har utarbetats for regeringens informa-
tion till riksdagen ska samtliga kommissionsdokument i serien KOM inldmnas
till riksdagen. Serien innehéller bland annat gron- och vitbocker samt forslag
till nya rattsakter. Varje ar inkommer runt 800 KOM-dokument till riksdagens
kammarkansli, som sedan har ansvaret for att distribuera dem vidare till EU-
namnden och berdrda utskott (Hegeland 1999: 49). Det var for att gora detta
informationsflode mer 6verskadligt som regeringen alades att redogora for sin
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syn pa de kommissionsforslag som den bedomer som betydelsefulla. Nagra
narmare riktlinjer for vilka forslag som ska anses vara betydelsefulla har dock
inte utarbetats, utan ansvaret for den beddmningen aligger varje enskilt depar-
tement.

Som tidigare har ndmnts kan regeringen utveckla sin standpunkt till kommis-
sionsforslag saval skriftligt som muntligt. Det vanliga forfarandet ar dock att
regeringen lamnar en skriftlig redogorelse till riksdagen. Denna brukar ha for-
men av en faktapromemoria dér regeringen redogor for bakgrunden till forsla-
get, dess innehall samt forslagets ekonomiska och rittsliga konsekvenser for
svenskt vidkommande. Avslutningsvis ar det tinkt att regeringen ska ange en
prelimindr svensk installning till férslaget.

Inledningsvis fick faktapromemoriorna mycket kritik for att uppgift om re-
geringens instillning till forslagen ofta saknades. Aven om promemoriorna pa
den punkten har forbattrats over tid aterstar fortfarande en del problem. Fram-
for allt tycks manga riksdagsledaméter uppleva det som besvérande att det inte
vid en forsta anblick framgér vilket amne en faktapromemoria berdr. For att
kunna bilda sig en uppfattning om detta tvingas de ga igenom stora delar av
promemorian. Vidare drar sig manga ledaméter for att ldsa promemoriorna da
spraket uppfattas som daligt, frimst som en foljd av att engelska termer ofta
direktoversitts (Intervju med Soren Lekberg, 991116). Detta kan vara en av
orsakerna till att riksdagsménnen inte 4gnar promemoriorna nagon sarskild
uppmérksamhet (Hegeland 1999: 59).

Ett annat problem med faktapromemoriorna &r att det ofta tar l1ang tid innan
de upprittas. Enligt de riktlinjer som fastlagts ska en promemoria inkomma till
riksdagen inom fem veckor fran det att kommissionen har 6verldmnat ett for-
slag till ministerradet. Av de data som Hegeland presenterar for 1998 framgar
dock att knappt 20 procent av faktapromemoriorna inkommer inom den tids-
ram som anges i riktlinjerna (Hegeland 1999: 60). Givet att riksdagens uppgift
i EU-politiken inte bara ska begrénsas till kontroll i efterhand, utan att de folk-
valda dessutom ska kunna utdva ett reellt inflytande dver politiken pa ett tidigt
stadium, utgdr denna situation ett problem.

Bristerna ndr det giller informationen pa det har omradet kan dock inte i
nagon storre utstrackning skyllas pa de formella bestimmelserna, &ven om det
kan tyckas att ndgot mer specifika riktlinjer kunde ha utarbetats for bedom-
ningen av vilka kommissionsforslag som ska anses vara viktiga. Problemet
ligger istéllet pa det praktiska planet. Riksdagen borde hér kraftigare markera
att kvalitén pa faktapromemoriorna maste hojas och att de bor uppréttas betyd-
ligt snabbare an vad som sker idag. Sérskilt viktigt r det med tanke pa att
kommissionsdokumenten, vid sidan av regeringen, utgor riksdagens huvud-
sakliga informationskélla inom EU-politiken.

Samrad och tystnadsplikt

Tillsammans med den skrivelse om verksamheten inom EU som regeringen
overlamnar till kammaren en gang per ar, utgér KOM-dokumenten och fak-
tapromemoriorna huvuddelen av den skriftliga EU-informationen i riksdagen.
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Den skriftliga informationen kompletteras sedan med ett relativt vl utbyggt
system for muntlig information. Det viktigaste forumet f6r muntlig informa-
tion 4r de regelbundet aterkommande samraden i EU-namnden.

Samrad i EU-namnden sker i regel infor samtliga ministerradsméten. Saval
KU som EU-ndmnden har tydligt uttalat att ansvarigt statsrad bor foretrada
regeringen vid 6verlaggningarna i nimnden och att undantag fran detta endast
bor kunna ske om sirskilda skl foreligger (1996/97: KU2).

En annan sak som lagstiftarna hade att ta stallning till, vid inrdttandet av
EU-ndmnden, var vilka sekretessregler som skulle gilla for den information
som regeringen delger ledamoterna under samraden. Inom den traditionella
utrikespolitiken har strang sekretess manga ganger setts som en forutséttning
for framgangsrika forhandlingar. Detta var ocksa den framsta anledningen till
att riksdagen linge helt saknade insyn i utrikespolitiken. Aven efter Utrikes-
namndens inrattande har dock regeringen i viss man kunnat forsékra sig mot
offentlighetens skadeverkningar, genom att den har haft méjlighet att alagga
ledamoterna i Utrikesndmnden tystnadsplikt 1 sérskilt kinsliga arenden.

Vid EU-namndens inrdttande blev fragan om nagon liknande tystnadsplikt
skulle tillampas dven i detta organ. Darom fanns skilda meningar i riksdagen.
Framfor allt miljopartiet motsatte sig alla former av tystnadsplikt i nimnden.
De menade att en sddan bestimmelse skulle forsvara for ledamoéterna att for-
ankra stallningstaganden bade i de politiska partierna och utanfor riksdagen
(1994/95:KU22: 47). Trots miljopartiets protester inférdes dock en mojlighet
for regeringen att alagga ledaméterna tystnadsplikt. I RO stadgas numera att:

Den som dr ledamot, suppleant eller tjinsteman i EU-nimnden far ej obehdrigen
ﬁppa vad som enligt beslut av regeringen eller nimnden skall hallas hemligt med
ansyn till rikets sdkerhet eller av annat synnerligen viktigt skil, som betingas av
forhallanden till fraimmande stat eller mellanfolklig orgamsatlon (RO 10:8).
Ledaméterna i naimnden kan alltsa aldggas tystnadsplikt néar informationen
fran regeringen ar av sarskilt kanslig natur. Det principiellt intressanta ar dock
att en sadan tystnadsplikt kunde ha utformats pa tva olika satt.

1. Tystnadsplikt utgér huvudregeln fran vilken undantag kan géras.
2. Oppenhet utgor huvudregeln fran vilken undantag kan goras.

I det svenska samradsforfarandet valdes den andra modellen, vilket ligger vl
i linje med det enhetliga “raka” skaderekvisit som regeringen vid EU-intradet
forklarade skulle gilla for den svenska utrikessekretessen (Prop.1994/95:112:
1). En sadan presumtion for 6ppenhet i EU-namnden &r ocksa en forutsittning
for att hela riksdagen, och inte bara nimndsledaméterna, ska kunna bli delak-
tiga i utformningen av den svenska EU-politiken.

Samtidigt &r nog nagon form av tystnadsplikt en forutsattning for att samra-
det i namnden ska praglas av nddviandig fortrolighet. Skulle inte denna mojlig-
het finnas ar det troligt att regeringen skulle vara mer aterhallsam med infor-
mationen i kinsliga drenden. Risken att regeringen undanhaller information,
av ridsla for att den ska bli offentlig, har framfor allt diskuterats 1 anslutning
till beslutet att fora stenografiska uppteckningar under nimndens sammantra-
den. Visserligen ar det mojlig att sekretessbelédgga uppgifter i uppteckningarna
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med hanvisning till utrikessekretessen, men det har dnda framforts radsla for
att offentligheten skulle ha negativa konsekvenser for nimndens arbete (se t ex
moderat reservation till 1994/95:KU22: 47). Konstitutionsutskottet har dock
vid tva tillfillen uttalat att de skil som talar for offentliga uppteckningar vager
tyngre dn de som talar emot (1994/95:KU22: 36, 1996/97:KU2: 29).

Det helhetsintryck jag har fatt, nar jag gatt igenom samtliga stenografiska
uppteckningar for 1998/99, ar dnda att regeringen pa det hela taget dr relativt
utforlig och oppenhjértig i sin information av naimnden. Statsraden ger oftast
klara och tydliga svar pa de fragor som ndmnden stiller. Dessutom ger det
lagstadgade minoritetsskyddet, &ven om det hittills aldrig har anvénts, nimn-
den en viss mojlighet att paverka dagordningen. Vidare verkar inte tystnads-
plikten utgéra nagot storre problem da den anvénds i relativt liten utstrackning.
De uppgifter som dnda blir foremal for krav pa tystnadsplikt och sekretess ror
vanligen andra ldnders férhandlingspositioner eller svenska andrahandsposi-
tioner. Dessa kan sedan vanligen offentliggoras efter det att beslut har fattats i
ministerradet ( Hegeland 1999: 112).

Det torde emellertid aldrig ga att fullstindigt eliminera risken att regeringen
i kraft av sitt informationsovertag undanhaller riksdagen information. Som
exempel pa det kan ndmnas ett fall dar regeringen 6verlamnade en promemoria
till kommissionen, rérande den svenska synen pa handlingars offentlighet
inom EU, utan att forst informera riksdagen. Niar detta sedan kom till riksda-
gens kdnnedom, genom regeringens egen arliga skrivelse, riktade EU-namn-
den kritik mot regeringen i ett yttrande. Namnden betonade att den inte hade
informerats om den aktuella promemorian, trots att den ansag att fragan var av
mycket stor vikt (1998/99:EUN1y ). Sadana fall accentuerar betydelsen av att
hela riksdagen arbetar aktivt med EU-fragor. For desto fler riksdagsledaméter
som dr involverade i hanteringen av EU-politiken, desto mindre kommer rege-
ringens informationsdvertag att bli.

Informationen ojamnt foérdelad

I stravan efter att engagera hela riksdagen i EU-arbetet spelar inte minst de
ordinarie utskottens aktivitet en central roll. Jag har redan flyktigt berort ut-
skottens tva huvudsakliga informationskanaler i EU-politiken. De dokument
fran kommissionen och regeringen som ber6rt utskott alltid tillstélls, samt méj-
ligheten att begira muntliga foredragningar av regeringen. Fragan dr dock i
vilken utstrackning utskotten anvinder sig av dessa mojligheter.

En farhdga som fordes fram i anslutning till forslaget om att férlagga huvud-
ansvaret for hanteringen av EU-politiken till EU-namnden, var att utskotten
darmed skulle kdnna mindre ansvar for att bevaka dessa fragor. Att denna
farhaga ocksa till viss del har besannats framgar av foljande yttrande fran utri-
kesutskottet:

Man far emellertid i ssmmanhanget inte bortse ifran sambandet mellan informa-
tion och péverkan. Reell paverkan forutsitter information. Behovet av informa-
tion och motivationen att informera sig, torde emellertid vara begriansat om paver-
kansmdjlighet ej foreligger. Vad giller utskotten som sadana (ej utskottsledamo-
ter) ar dock paverkansmajligheterna, enligt forarbetena i princip begransade enér
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EU-ndmnden ér det enda riksdagsorgan som tilldelats rollen som samradspartner

till regeringen (1995/96:UUSy: 104).

Under medlemskapets forsta ar tycktes flera utskott resonera pa samma sitt.
Maénga utskott tog bara del av information kring EU-politiken i begrdnsad om-
fattning (1996/97:KU2). For att markera vikten av att utskotten aktivt deltar i
arbetet med EU-fragor, infordes darfor 1997 en bestimmelse om att utskotten
ar skyldiga att folja det arbete i EU som sker inom deras ordinarie ansvarsom-
raden. Detta tycks ocksa ha lett till att utskottens aktivitet pa omradet har dkat.
Exempelvis har formerna for regeringens information av utskotten allt mer
kommit att systematiseras. Samtliga utskott far numera regelbundet foredrag-
ningar av regeringstjdnsteman om aktuella EU-fragor. Manga utskott far ocksa
information infor ministerradsméten med departementens kommenterade
dagordningar som underlag (Hegeland 1999: 66).

Samtidigt ar skillnaden i aktivitet mellan de olika utskotten stora. Storst ar
aktiviteten i miljo- och jordbruksutskottet som fick information av regeringen
vid tio tillfallen under 1998/99, medan utbildningsutskottet bara fick informa-
tion vid ett tillfille under samma period (utskottens verksamhetsberittelser for
riksmétet 1998/99). Mojligtvis kan man i detta ana en fara i att informationen
i EU-fragor blir ojamnt fordelad bland riksdagsledaméterna, vilket skulle for-
svara for riksdagen som helhet att paverka utformningen av EU-politiken.

Mittemellan inrikes- och utrikespolitik

Hur ska vi da se pa riksdagens tillgang till information i EU-fragor? De formel-
la bestimmelserna kring regeringens informationsplikt ger utan tvekan riksda-
gen en relativt stark stillning. Regeringen 4r alagd att lamna information till
riksdagen nar EU-ndmnden eller utskotten sa 6nskar. Den enda mojligheten till
undantag fran denna regel r om, en majoritet i ett utskott eller EU-ndmnden,
finner att information eller samrad kring en viss fraga kan leda till avsevért men
i det enskilda fallet.

Pa ett teoretiskt plan innebér en sadan ordning ett problem da sakpolitisk
effektivitet och inte parlamentariskt inflytande ytterst ar det 6verordnade vér-
det. Det dr dock inte troligt att den mojligheten kommer att anvandas annat 4n
i extrema situationer. Darmed har riksdagen relativt goda mojligheter att be-
stimma bade om vad den ska bli informerad om och nér den ska bli informerad.

Samtidigt ar det uppenbart att riksdagen inom EU-politiken méter liknande
problem som inom den traditionella utrikespolitiken, ndmligen att regeringen
utgor den huvudsakliga informationskéllan och att informationen ar ojamnt
fordelad bland riksdagens ledamoéter. Faran med det ar att regeringen utnyttjar
sittinformationsovertag till att undanhalla riksdagen information, vilket bevis-
ligen har intraffat vid atminstone ett tillfalle. Den risken kan emellertid redu-
ceras nagot, om riksdagen kan forma regeringen att forbattra kvalitén pa fak-
tapromemoriorna. Darigenom skulle riksdagsledaméterna enklare kunna ut-
nyttja sig av den alternativa informationskalla som kommissionsdokumenten
utgor.

Det finns saledes bade positiva och mindre positiva aspekter pa riksdagens
tillgang till information i EU-fragor. Precis som inom utrikespolitiken utgor
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regeringen den huvudsakliga informationskéllan. Men genom att ocksa utskot-
ten har ratt att begéra information av regeringen i EU-fragor kan dven de leda-
moter som inte sitter i EU-ndamnden atminstone hjalpligt halla sig informerade
om det som hander inom EU. Helhetsomddmet maste darfor bli att riksdagens
tillgang till information i EU-politiken, ligger nagonstans mittemellan vad som
ar brukligt inom traditionell utrikes- och inrikespolitik.

Riksdagens mojligheter till sakprovning

Nar vi nu har sett vilken tillgang riksdagen har till information i EU-fragor, ar
det dags att 6verga till att studera i vilken utstrackning den har mgjlighet att
omsitta informationen i praktisk handling. Vi ska i det hir avsnittet studera
riksdagens mojligheter att i sak ta stillning till regeringens forslag till svenska
standpunkter infor forhandlingar och beslut i ministerradet.

Uppgiften att ta stallning till regeringsforslag pa detta stadium ankommer pa
EU-ndmnden som regeringens samradsorgan i EU-fragor. Utskottens ansvar
begransar sig istallet huvudsakligen till att bevaka fragor som befinner sig pa
ett tidigare stadium i beslutsprocessen, eller som KU valde att uttrycka det:

Utskottens viktiga stdllning i vart parlamentariska system innebdr att dessa, nor-
malt sett, bor ha befattning med EU-processerna fram till dess att de som formliga
arende skall behandlas i ministerradet (1994/95:KU22: 22).

For att inte helt franta utskotten inflytande i det avslutande skedet papekades
det dock samtidigt att “utskotten bor givetvis kunna éverldmna formella ytt-
randen till EU-ndmnden bdde pd ndmndens begdran och pd eget initiativ’.
(1994/95:KU22: 22) Denna mdjlighet har emellertid hittills aldrig utnyttjats,
utan i den man utskotten har framfort nagra synpunkter pa regeringsforslagen
har detta skett via partigrupperna. Paverkan genom de politiska partierna faller
dock utanfér ramen for denna framstéllning. Darfér kommer jag enbart att
diskutera EU-namndens mojligheter till sakprovning i det hir avsnittet.

Mandat fran EU-namnden

Till skillnad fran de ordinarie utskotten saknar EU-ndmnden beredande upp-
gifter och kan darfor inte ta stéllning till regeringens forslag i form av betin-
kanden. Istdllet far namnden forlita sig pa att utova inflytande dver politiken
vid de regelbundet dterkommande samrdden med regeringen. Samraden inleds
vanligtvis med att statsradet foredrar viktigare dagordningspunkter och tydlig-
gorregeringens forslag till svenska standpunkter. Dérefter ar det fritt for naimn-
dens ledaméter att stélla de fragor och gora de inldgg de 6nskar. Diskussionen
kring en samradspunkt avslutas sedan med att namndens ordférande samman-
fattar hur nimnden stéller sig till den av regeringen foreslagna standpunkten.
Hegeland papekar att systemet med sammanfattningar har himtats fran det
danska Europaudvalget, som &r det utskott som har det 6vergripande ansvaret
for EU-fragor i danska Folketinget (Hegeland 1999: 84). Denna iakttagelse dr
riktig, men inspiration hade dven stétt att finna pa narmare hall. Axel Brusewitz
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uppméarksammade namligen ett liknande forfarande inom Utrikesnamnden re-
dan pa 1930-talet:

Ehuru nagra formliga beslut inte kunna fattas av ndmnden, ha i praxis vid vissa
tillfallen tendenser framtrétt att sammanfattningsvis i en eller annan form preci-
sera ett resultat av 6verlaggningarna. Det har salunda da och da forekommit, att
forhandlingarnas ledare, sedan diskussionen i en fraga slutforts, konstaterat en-
hallig eller 6verviagande anslutning fran nimndens medlemmar till den stand-
punkt som intagits av regeringen. (Brusewitz 1933: 116)

Denna karakteristik skulle ndstan lika gérna kunna gilla EU-namnden pa nit-
tiotalet som Utrikesndmnden pa trettiotalet. Precis som Utrikesndimnden sak-
nar ocksad EU-namnden formell beslutsratt, da det dr regeringen som foretrader
Sverige i ministerradet. Av det foljer att regeringen agerar med fullt politiskt
ansvar vid radsmétena. I forarbetena betonades ocksa att “etf riksdagsorgans
uttalanden kan inte bli bindande for hela riksdagen och saknar ocksd formell
konstitutionell betydelse” (1994/95:KU22: 15).

Det mandat som EU-ndmnden tilldelar regeringen, genom den avslutande
sammanfattningen, r saledes inte formellt bindande. Darmed skulle en sann
statsrattsteoretiker avsluta diskussionen, kring riksdagens mojligheter att i sak
prova regeringsforslag i EU-fragor, med konklusionen att den mojligheten
saknas. Det som skiljer statsvetenskapen fran statsrétten ar dock att den forra
inte bara faster vikt vid de politiska institutionernas legala former, utan dven
erkanner att praxis kan utvecklas i en annan riktning. Darigenom maste vi som
statsvetare halla mojligheten 6ppen att ssmmanfattningen i namnden, dven om
den inte ar formellt bindande, dnda kan ha stor reell betydelse. En méjlighet
som ocksa har uppmarksammats av KU:

Genom EU-namnden far riksdagen enligt utskottets bedomning i praktiken ett
reellt inflytande ndr det géller Sveriges standpunkter vid métena 1 Europeiska
unionens rad. Man bor ndmligen kunna utgd frdn att regeringen inte kommer att
foretrida en standpunkt som star i strid med vad ndmnden har gett uttryck for i
samrddet (1994/95:KU22: 15, forf. kurs.).

Fragan blir da vilken roll naimndens stillningstagande har kommit att spela i
praxis. Réttar sig regeringen verkligen efter de forhallningsorder som den till-
delas av EU-namnden? For att kunna bilda oss en uppfattning om det ska vinu
studera de praktiska resultaten av de forsta fem arens samrad i nimnden. Jag
inleder med att redogora for perioden 1995 till valet 1998.

Samrad 1995-1998

Fran det att Sverige blev medlem i EU 1995 fram till valet 1998 hade den
socialdemokratiska regeringen en mycket stark mandatmassig stallning i riks-
dagen. Denna starka stéllning kom automatiskt att avspegla sigi EU-namndens
sammansattning. Socialdemokraterna innehade under mandatperioden atta av
de sjutton platserna i namnden. Foljden av det blev, forutsatt att de socialde-
mokratiska ledamoéterna stodde regeringslinjen, att samtliga dvriga partier
maste stélla sig negativa till ett regeringsforslag for att det inte skulle vinna
majoritet i nimnden. Mot bakgrund av detta forhallande férvéntar man sig inte
annat dn att merparten av alla regeringsforslag skulle vinna namndens gillande.
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Att sa ocksa blev fallet framgar av den grundliga genomgang av samtliga
sammantraden under mandatperioden som Hans Hegeland har genomfort. Inte
vid nagot tillfalle har han da funnit att namndens ordférande i sin sammanfatt-
ning forklarat att det inte har funnits en majoritet for den av regeringen fore-
slagna standpunkten. Daremot har han vid fyra tillfallen funnit att det vid na-
gon tidpunkt har ratt oklarhet kring majoritetsforhallandena i namnden (Hege-
land 1999: 90ff).

Ett av dessa fall ar av sirskilt intresse, da det aktualiserar fragan om i vilken
grad regeringen dr bunden av nimndens mandat. Det dr ocksa det fall av de fyra
dar det var tydligast att en majoritet i ndmnden hade en annan uppfattning dn
regeringen.

Det aktuella drendet harror fran 1997 och giéllde ett forslag till program for
att stimulera kvalité och konkurrenskraft inom den europeiska turistnaringen.
Infor samradet i EU-ndmnden upprittade narings- och handelsdepartementet
en ministerrddspromemoria dér det forklarades att forslaget bedomdes Gver-
ensstimma med den svenska synen pa dessa fragor.

Vid samradet i nimnden visade det sig dock att foretriadare for samtliga par-
tier utom socialdemokraterna menade att Sverige skulle rdsta nej till forslaget.
Den socialdemokratiske ordféranden var da tvingad att forklara att regeringens
linje saknade majoritetens stod. Mot detta invande Leif Pagrotsky (s), som var
ansvarigt statsrad for fragan, att det visserligen inte rorde sig om nigon fraga
som Sverige kande séarskild entusiasm for, men att “ndgra allmdnna braksta-
kar i stortoch smattialla mojliga fragor som vi inte dr sd angeldgna om brukar
vi inte tycka att vi ska vara”. Samtidigt papekade han att Tyskland troligtvis
anda skulle séga nej till forslaget, vilket skulle innebéra att det inte skulle fa
stod 1 radet (1997/98:KU25).

I ett foljande inlagg papekade Lars Tobisson (m) att:

Om det intréffar att vi blir ensamma finns det ingen anledning att lagga in veto.
Men vi skall klart och tydligt 1ata framga att vi ar skeptiska till att 1ata turismen
vara ett samarbetsomrade inom unionen. Ar det sa att Tyskland gor allvar av sin
avsikt att ga emot skall ocksé vi tillsammans med Tyskland géra en markering sa
att det framgar var vi star.(Ibid.)

Detta uttalande erbjod en mojlighet till kompromiss och némndens ordforande
grep snabbt halmstraet, genom att forklara for Pagrotsky att ’jag konstaterar
att det finns ett utrymme for att du anvinder sunt férnuft. Det finns ett sving-
rum” (Ibid).

Vid det foljande motet i turismradet representerades Sverige av tre personer
fran den permanenta representationen i Bryssel. Ingen av dessa hade emellertid
deltagit vid samradet i EU-ndmnden. Av den aterrapport som regeringen lam-
nade till riksdagen efter métet framgick att Tyskland och Storbritannien hade
rostat nej till forslaget, medan Sverige hade framfort att:

Atgirder for turism ligger framst pa det nationella planet. P4 vissa omréden som

att 6ka kunskapen om turism kan det vara motiverat med gemensamma atgérder.

Vi kan acceptera programmet da det ér i linje med vad vi anser vara rimligt.
(1997/98:KU25)
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En folkpartistisk ledamot som menade att regeringen genom detta upptradande
hade frangatt det av EU-ndmnden givna forhandlingsmandatet, anmélde aren-
det till KU. I sin granskning fann KU att regeringen visserligen hade meddelat
representationen i Bryssel om ndmndens instéllning i fragan, men att regering-
en hade tolkat mandatet annorlunda dn den ledamot som anmalt drendet. Re-
geringen tyckte sig ha foljt mandatet da det fran svenskt hall papekats att turism
framst ar en nationell angeldgenhet.

Anmiélan renderade inte i nigra direkta atgarder fran KU:s sida, men avslu-
tades med en principiellt mycket intressant kommentar:

Konstitutionsutskottet vill erinra om vad utskottet tidigare uttalat om att man kan
utga fran att regeringen inte kommer att foretrada en standpunkt som star i strid
med vad ndmnden har gett uttryck for i samradet. Samtidigt kan situationer uppsta
t.ex. pd grund av dndrade omstandigheter, som innebér att regeringen kan bedoma
att Sveriges intressen bist foretrads genom att den svenska standpunkten avviker
frdn namndens mandat. Regeringen maste ha ett visst handlingsutrymme vid rads-
sammantriddena. Enligt konstitutionsutskottets beddmning méste det emellertid
foreligga mycket goda skal for regeringen att gora en sadan avvikelse. Ndgra
sadana skdl har dock inte forelegat i det aktuella fallet ( 1bid. forf. kurs.).
Denna kommentar innebar utan tvekan en kritik av regeringens agerande. Men
vad som &dr mer intressant; den sdger ocksa nagot om hur bindande nimndens
mandat egentligen ar. Utskottets uttalande innebér att regeringen dr bunden att
handla i enlighet med EU-ndmndens mandat, forutsatt att inte mycket goda
skal talar for ndgonting annat. Om regeringen finner anledning att avvika fran
mandatet, torde det innebéra att den ar skyldig att i efterhand foérankra sitt
agerande i EU-ndmnden.

En sadan tolkning skulle tilldela nimndens mandat en starkare stillning, 4n
vad méanga bedomare hittills velat erkdnna. Det hors exempelvis ofta ségas att
den stora skillnaden mellan den svenska EU-namnden och det danska Euro-
paudvalget &r att den senare kan ge sin regering bindande férhandlingsmandat
(se t ex Petersson 1998: 125). Faktum ar dock att inte heller Europaudvalget
har nagon konstitutionell ratt att binda den danska regeringen vid ett visst hand-
lande. Aven i Danmark Ager regeringen ritt att géra avsteg fran mandatet om
det foreligger synnerliga skil som motiverar detta, men ar da skyldig att i ef-
terhand forankra sitt agerande i Europaudvalget (Nedergaard 1994: 309).

I ljuset av det ar KU:s uttalande betydelsefullt. Forvisso ska man akta sig att
dra for stora vaxlar pa ett enda fall, men jag menar dnda att detta uttalande ger
en fingervisning om att mandaten kan komma att tillerkinnas stor reell bety-
delse dveni Sverige. Detta trots att de saknar formell konstitutionell betydelse.

Det &r darfor inte sjélvklart att det existerar nagon skillnad i politisk tyngd
mellan de mandat som utfirdas av svenska EU-namnden och danska Euro-
paudvalget. En skillnad som daremot kan observeras ar att de danska folke-
tingsledamoterna intar en tuffare attityd gentemot den egna regeringen i EU-
fragor. Peter Nedergaard har uppskattat att den danska regeringen i genomsnitt
far igenom 90-95 procent av sina forslag i Europaudvalget (Nedergaard 1994:
308). Jamfort med den i det ndrmaste hundraprocentiga framgang som den
svenska regeringen atnjot under tiden 1995-98 far det sdgas vara en relativt lag
siffra. Fragan ar vad den differensen kan tinkas bero pa.
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Ett tainkbart svar pa den fragan lanseras av Hegeland, som menar att regering-
ens framgang i EU-ndmnden till storsta delen kan forklaras av dess starka
stallning under mandatperioden (Hegeland 1999: 90). For att testa denna, till
synes rimliga, hypotes ska vi nu titta lite nirmare pa arbetet i nimnden efter
valet 1998.

Samrad 1998/99

Resultatet av valet 1998 blev att den socialdemokratiska regeringens stéllning
kraftigt forsvagades. Genom detta reducerades dven de socialdemokratiska
ledamoéterna i EU-ndmnden, fran atta stycken till sex. I de fall nar moderaterna
inte stoder regeringslinjen, innebar det att socialdemokraterna nu maste fa stod
av minst tva andra partier for att regeringens forslag ska vinna majoritet i
namnden. Sarskilt intressant blir det med tanke pa att de tva partier, vénster-
partiet och miljopartiet, som regeringen samarbetar med i andra fragor i mangt
och mycket har en annan syn pa EU 4n den som regeringen foretrader.

Utifran Hegelands hypotes skulle vi darfor férvénta oss att regeringen har
mott betydligt tuffare motstand i EU-namnden under aret som gatt, jamfort
med vad som var fallet under den féregaende mandatperioden. Vid en genom-
gang av samtliga stenografiska uppteckningar for riksmotet 1998/99 har jag
dock inte kunnat finna nagra beldgg for den hypotesen. Inte vid nagot tillfalle
har ordféranden sammanfattat liget som att regeringens linje saknat majorite-
tens stod. Daremot radde det vid ett tillfalle oklarhet om majoritetsforhallan-
dena i nimnden. Det var i ett d&rende kring europaparlamentarikernas 16nesys-
tem som det fanns méanga kritiska synpunkter pa ett av regeringen férordat
kompromissforslag. Hade ordféranden i det fallet dristat sig till att sammanfat-
ta laget hade han nog varit tvungen att finna att regeringens linje inte hade stod
i ndmnden. Det gjorde han nu emellertid inte, utan han utnyttjade istillet det
faktum att forhandlingarna i fragan befann sig pa ett tidigt stadium genom att
forklara att:

I 6vrigt dr vi inne i ndgon sorts forhandling nu. Det 4r ganska svart att sammanfatta

var EU-ndmnden star i de olika fragorna héar. Gunnar Lund fér ta med sig det

resonemang som vi har haft hiar vid bordet idag och vara medveten om att det rader

skilda uppfattningar hér (Stenografisk uppteckning 990423: 12).

Uttalandet kan i viss mén ses som en uppmaning till regeringen att modifiera
den svenska stdndpunkten, i enlighet med de av nimnden framférda synpunk-
terna. I vilken man regeringen tog till sig den uppmaningen &r dock for tidigt
att sdga, da fragan annu inte slutgiltigt har avgjorts nér detta skrivs.

Det intressanta hér dr anda att regeringen inte heller efter valet har mott ndgot
storre motstand i EU-namnden. Givetvis skulle det bara for langt att avfarda
Hegelands hypotes, om att EU-namndens stillning dr beroende av regeringens
styrka, enbart utifran detta enda ars observationer. Jag menar dock att detta
anda satter fragetecken for forestallningen att det skulle finnas ett direkt sam-
band mellan regeringens styrka och EU-ndmndens mojligheter till sakprov-
ning.
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En given invandning mot ett sadant pastaende ar att det faktiskt &r mojligt att
Hegelands hypotes trots allt vann ett indirekt stod under aret som gick. Rege-
ringens framgéngar i nimnden blir da frukten av att regeringen redan pa for-
hand har anteciperat nimndens dnskningar till forhandlingsupplagg i olika fra-
gor. Riksdagen kan da siagas utova ett implicit inflytande Gver regeringen, ge-
nom att regeringen anpassar sina forslag efter vad den tror riksdagen ér villig
att ga med pa. Problemet med inflytande i denna form &r att det ogérna later sig
matas pa nagot enkelt sitt (jfr Sannerstedt och Sjolin 1990: 125).

Mot tesen om det implicita inflytandet talar att regeringen pa forhand van-
ligtvis inte forankrar sina forslag hos andra partier dn det egna (intervju med
Soren Lekberg 991116). Vidare tycks det mig inte sarskilt rationellt att rege-
ringen i nagon stdrre utstrickning, pa forhand, skulle antecipera ndamndens
synpunkter. Regeringen har dnda genom sitt resurs- och informationsévertag
stora mojligheter att influera nimnden och 6vertyga den om riktigheten i de
egna standpunkterna. Samtidigt kan idén om det implicita inflytandet inte for-
klara att danska minoritetsregeringar oftare stoter pa patrull i EU-fragor, dn vad
som varit fallet for den svenska regeringen under det gangna aret. Forutsatt att
vi inte har nagon anledning att tro att danska regeringar generellt skulle vara
mindre strategiska dn svenska. Darfor menar jag att den eventuella féorekoms-
ten av en anteciperande strategi inte ensam kan forklara regeringens fortsatta
framgéngar i EU-ndmnden efter valet. Saledes maste sokandet efter andra
tankbara forklaringar fortsatta.

Konsensustanken

En karakteristik som ofta aterkommer nir olika statsvetare beskriver den
svenska parlamentarismen &r att den ar patagligt samarbetsinriktad. Inslagen
av konsensus har varit allra patagligast inom utrikespolitiken. Eller for att tala
med Lars-Goran Stenelo:

En okontroversiell och Gver tid stabil uppfattning ar att nationell enighet har ett
stort virde for smastaters utrikespolitik. Ett enigt upptrddande har ansetts vara
positivt och frdmja Sveriges nationella intresse...Ett politiskt upptridande byggt
pa konsensus uppfattas saledes ge Sverige storre mandvreringsutrymme (Stene?o
1990: 275).

Kraven pa konsensus inom utrikespolitiken faller tillbaka pa det klassiska di-
lemmat mellan inre demokrati och yttre effektivitet. Samtidigt som en dppen
inrikespolitisk debatt &r en naturlig del av demokratin, minskar en sadan debatt
inom utrikespolitiken regeringens mdjligheter att na framgéang i interaktionen
med andra regeringar. Inom svensk utrikespolitik har av tradition yttre effek-
tivitet prioriterats framfor 6ppenhet och deltagande pa nationell niva (Gold-
mann 1994: 111). Vi har redan sett att det fran officiellt hall har framkommit
antydningar om att ett liknande forfaringssétt borde tillampas dven nir det
géller EU-politiken. Som exempel pa det kan vi se uppmaningen fran EG-lags-
utredningen att samradet i EU-ndmnden bor ske i sddana former att det inte
skadar svenska forhandlingsintressen.

Vi har ocksa sett att det finns mojligheter att gora undantag fran regeringens
informations- och samradsplikt, om det kan antas att ett sadant férfarande skul-
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le leda till avsevirda men i det enskilda fallet. Aven om det inte 4r troligt att
den mojligheten kommer att anvéndas i ndgon storre utstrackning, ger blotta
existens av en sddan undantagsklausul en antydan om att yttre effektivitet ar
ett hogt prioriterat varde dven inom EU-politiken. Inférandet av en sadan be-
stimmelse stoddes ocksa av samtliga partier utom miljopartiet och vénsterpar-
tiet (1994/95:KU22: 391f). Séledes tycks dven flera av de nuvarande opposi-
tionspartierna véardera den sakpolitiska effektiviteten hogt. Darigenom skulle
man kunna tanka sig att oppositionen av hiansyn till nationella intressen utsatter
regeringens forslag i EU-fragor for mindre kritik 4n vad som ar brukligt inom
inrikespolitiken. En hypotes som ocksa tycks ha visst stod i data (se Lindgren
1999: 22ff).

Den sena tidpunkten och bristande sakkunskapen

Ett annat forhallande som ofta brukar framhallas som himmande f6r de natio-
nella parlamentens méjligheter att utdva inflytande 6ver EU-politiken ér att de
vanligtvis kommer in sent i beslutsprocessen (se t ex Nedergaard, 1994: 317).
Detta ar dven fallet for den svenska EU-ndmnden, vars uppgift ar att samrada
kring de fragor som pa ett eller annat sitt ska behandlas pa den kommande
veckans ministerradsmoéten. Visserligen har utskotten en skyldighet att f6lja
arendena pa ett tidigare stadium, men problemet ar att utskotten saknar ett
naturligt forum for att framf6ra sina synpunkter till regeringen. Den méjlighet
som star dem till buds ar att avge formella yttranden till EU-ndmnden. En
mojlighet som dnnu inte begagnats av nagot utskott.

Faran med denna uppdelning mellan ndmnd och utskott ar att riksdagens
reella mojligheten att ta stillning till regeringens forslag i EU-fragor minskar.
Négot som Sverker Gustavsson varnade for redan innan systemet infordes:

Efter dansk forebild foreskrivs visserligen, att ”ett av riksdagen utsett organ” fore
varje sammantride i ministerradet skall fa radgora med det aktuella statsradet om
den svenska positionen. Ett sadant samrad foreslas alltsé ske, sedan medlemslan-
dernas regeringskanslier under ett antal manader gjort det nodvindiga forarbe-
tet...Forst i efterhand kommer den sortens fragor, dir normgivningsmakten har
overgatt till ministerradet, att kunna diskuteras i riksdagens utskott. En saklig
provning i utskottsform av standpunkterna i ministerradet blir darigenom for-
mellt, och formodligen ocksa reellt, utesluten (Gustavsson 1994: 63).

Som Gustavsson papekar innebér det ett problem att EU-ndgmnden tar stallning
till sakfragorna forst efter det att medlemslandernas regeringar gjort ett bety-
dande forarbete. Manga ganger maste den svenska regeringen inta en prelimi-
nér standpunkt redan innan en fraga blir aktuell for samrad i EU-namnden. Nar
en standpunkt vil intagits kan det ur forhandlingsstrategisk synpunkt ofta vara
forenat med stora kostnader att i ett senare skede byta linje. Regeringskansliet
har understrukit detta genom att framhalla att ”det svenska agerandet i rddets
beslutsprocess bor préiglas av bl a kontinuitet, trovirdighet och konstruktivi-
tet” (1997/98:KU25: 38). EU-politiken uppvisar i det avseendet tydliga likhe-
ter med den traditionella utrikespolitiken. Riksdagens reella mojligheter att i
sak ta stallning till regeringens forslag, begrinsas i bdda fallen av de kostnader
som foljer av att i ett avslutande skede avsla eller begdra dndringar i en av
regeringen redan intagen standpunkt.
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Ytterligare en forsvarande omstandighet har sagts vara att en nimnd med 17
ledamoter inte kan innehalla nédvindig sakkompetens inom alla omraden som
behandlas under samraden (Rothstein 1995: 35). For att minska detta problem
deltar suppleanter oftare i namndens arbete dn vad som &r brukligt inom utskot-
ten (Hegeland 1999: 77). De stora partierna kan med hjélp av suppleanter ticka
in alla utskottsomraden och de véxlar mellan olika foretradare beroende pa
vilken sakfraga som ska behandlas i namnden. I férlangningen innebar det att
dessa ledaméter inte bara ska representera ett partiintresse utan ocksa i ndgon
man ett utskottsintresse.

Systemet med roterande representanter kan mdjligtvis till viss del minska
problemet med bristande sakkunskap i nimnden. Men det kan aldrig helt av-
hjélpa det, da mojligheten att anvénda sig av amnesexperter i nimnden enbart
tillkommer de storre partierna. Samtidigt hotar en 6kad anvandning av syste-
met att pa sikt underminera ett av de viktigaste skélen till inrdttandet av EU-
namnden, ndmligen det behov av helhetssyn pa den svenska EU-politiken som
betonades i1 férarbetena.

Sma moijligheter till sakprovning

Om den forsta delen i detta avsnitt utmynnade i slutsatsen att riksdagen genom
sammanfattningarna i EU-namnden borde ha en formell mdjlighet att ta stéll-
ning till regeringens forslag inom EU-politiken, sa utmynnade den andra delen
islutsatsen att riksdagen sillan anvander sig av denna mdjlighet. Inte vid ndgot
tillfdlle, under de fem dren som EU-namnden hittills har verkat, har ordforan-
den sammanfattat nimndens instéllning som att regeringens forslag saknat ma-
joritetens stod.

Detta resultat kan jamforas med att utskotten, under tiden 1971-1988, i ge-
nomsnitt begirde dndringar i en tredjedel av alla propositioner. I denna siffra
ingar savil substantiella som mer marginella dndringar. Om vi enbart beaktar
mer substantiella dndringar blir andringsfrekvensen, for samma period, 16 pro-
cent. Oavsett vilket matt som anviands, framgar det tydligt att inslagen av sak-
provning i riksdagens hantering av EU-politiken ar avsevért mindre &n inom
den traditionella inrikespolitiken (Sannerstedt och Sj6lin 1990: 124).

Helhetsomdomet, ndr det géller riksdagens mdjligheter till sakprovning av
regeringens forslag, maste darfor bli att de hittills har visat sig vara sma. Aven
om EU-ndmndens mandat kan ha reell politisk betydelse sa har det inte anvénts
mot regeringen i nagon storre utstrackning. En starkt bidragande orsak till det
ar att riksdagen har stélls infor liknande problem som den annars brukar méta
inom utrikespolitiken.

Riksdagens mojligheter att ta initiativ

Hittills har intresset i uppsatsen enbart riktats mot EU-medlemskapets betydel-
se for den svenska parlamentarismen. Faran med ett sadant angreppssatt dr att
det smyger sig in en forestillning att om Sverige inte hade gatt med i EU s
hade allt blivit vid det gamla. Sa ar det naturligtvis inte. Aven utan ett medlem-
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skap hade den okade internationaliseringen paverkat saval Sverige som den
svenska parlamentarismen. Redan fore intrddet i EU syntes tecken pa att allt
fler beslut kom att fattas i internationella fora utan riksdagens direkta medver-
kan. Riksdagen hade darfor tvingats soka forsvarsstrategier mot den fortgaen-
de internationaliseringen dven om Sverige hade valt att st utanfér EU. Med-
lemskapet kom dock att accentuera denna utveckling.

En nédviandig atgérd, for att garantera den nationella demokratiska forank-
ringen dven av sddana beslut som fattas tillsammans med andra lander, ar att
starka riksdagens makt inom utrikespolitiken. Magnus Jerneck har papekat att
en sadan starkt stillning forutsatter att riksdagen ges:

A capacity to shape the political agenda by initiating questions and defining prob-
lems and issues, especially in relation to the European Union. A revitalization of
the Riksdag as an important forum for political debate is required. In addition, the
Riksdag must be able to investigate and scrutinize different options as well as
bringing forward guiding, if not binding policy suggestions, for instance when it
comes to framing of international negotiation directives (Jerneck 1996: 177).

Det citerade stycket reser den fraga som ska behandlas i det hir avsnittet. Vilka
mdjligheter har riksdagen att ta egna initiativ till utformningen av den svenska
EU-politiken?

Fatillkdnnagivanden om EU

Atttainitiativ till riksdagsbehandling av en fraga kallas pa riksdagssvenska for
att vicka ett drende. Merparten av alla riksdagsiarenden vicks antingen av re-
geringen, via propositioner och skrivelser, eller av de enskilda riksdagsleda-
moterna genom motioner. I och med den partiella forfattningsreformen tiller-
kandes dock @ven utskotten initiativratt inom sina handlaggningsomraden. Att
utskotten har mojlighet att ta initiativ framstar vid en internationell jamforelse
som relativt unikt (Mattson och Strom 1995, s 285).

Som redan klargjorts &r EU-ndmnden inget utskott i egentlig mening och
saknar darmed formell initiativritt. Aven om nimnden hade tilldelats ritt att ta
initiativ ar det troligt att dess begransade personella resurser och redan stora
arbetsborda hade begrinsat anvandandet av denna mojlighet. EU-namnden
inrattades inte heller s& mycket for att utarbeta egna forslag till svenska stand-
punkter, som for att kontrollera regeringens agerande i EU. Uppgiften att ga-
rantera riksdagens inflytande 6ver den svenska EU-politiken, genom att initi-
era fragor och definiera problem, torde istéllet avila utskotten och de enskilda
riksdagsledaméterna. Vi ska i det foljande studera i vilken utstrickning dessa
aktOrer har nyttjat sin initiativratt i EU-fragor.

Om ett riksdagsinitiativ har stod av en majoritet av ledamoterna, presenteras
det i form av ett tillkdnnagivande till regeringen. Riksdagen ger da4 genom
beslut i kammaren regeringen till kdnna att riksdagen anser att en viss atgard
bor vidtas. Exempelvis kan vi tdnka oss att riksdagen ger till kdnna att rege-
ringen bor tillsétta en viss utredning. Tillkdnnagivanden kan avges savil i an-
slutning till fragor som utskotten initierat, som i drenden som viackts genom
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motioner. Riksdagens tillkdnnagivanden &r inte konstitutionellt bindande for
regeringen. Daremot har de stor politisk tyngd. KU har uttalat att, om inte
regeringen avser att tillgodose riksdagens 6nskemal i ett sadant fall maste den
redovisa skélen till detta (1994/95:KU30: 42).

I forarbetena till samverkansbestimmelserna poangteras att riksdagen dger
samma ratt att anvanda sig av initiativratten i EU-fragor som i inrikespolitiska
arenden (1994/95:KU22: 17). Dérigenom framstar systemet med tillkannagi-
vanden som ett kraftfullt instrument f6r riksdagen att utdva inflytande 6ver den
svenska EU-politiken. En tiankbar arbetshypotes ar darfor att riksdagen har
forsokt kompensera sig for sin minskade normgivningsmakt genom att i rela-
tivt stor utstrickning anvinda sig av tillkdnnagivandeforfarandet i EU-fragor.
For att undersdka om sa verkligen &r fallet kan vi titta lite nirmare pa de till-
kannagivanden som har gjorts under de senaste fem aren.

Hegeland har i sin avhandling gatt igenom samtliga tillkdnnagivanden som
kammaren avgav till regeringen under den féregaende mandatperioden. Sér-
skilt har han da noterat de som ror EU. Kravet for att ett tillkdnnagivande ska
anses rora EU ar, for Hegeland, att riksdagen antingen begér att regeringen ska
handla paett visstsatti EU, eller att regeringen ska hantera en fraga som avgors
pa EU-nivé paett visst sitti den nationella kontexten. Ett exempel pa det senare
kan vara beslut om sirskilda regler for EU-finansierat stod (Hegeland 1999:
128).

Har ar vi dock inte intresserade av anviandandet av initiativratten i EU-poli-
tiken i allménhet, utan enbart i vilken utstrackning riksdagen forsoker fa rege-
ringen att agera pa ett visst sdtt i EU-sammanhang. Intresset bor da uteslutande
riktas mot de tillkdnnagivanden som innebir att riksdagen begir att regeringen
ska handla pa ett visst sitt p4 EU-nivan. For att skapa oss en bild 6ver hur
vanliga sadana tillkdnnagivanden 4r kan vi studera tabell 1.

Vi ser att av de totalt 503 tillkdnnagivanden som riksdagen avgav till rege-
ringen, under tiden 1994/95-1998/99, inneholl 20 stycken nagon form av upp-
maning till svenskt agerande pa EU-nivan. Detta svarar mot en andel pa fyra
procent. Utifran hypotesen om initiativratten som en forsvarsstrategi mot po-
litisk marginalisering framstar den andelen som relativt blygsam. En slutsats
som far ytterligare stod om vi beaktar det faktum att mer dn hilften av de har
aktuella tillkdnnagivandena harstammar fran riksmoétet 1994/95. De tillkanna-
givanden som avgavs i anslutning till EU-intrddet, inneh6ll inte sa mycket
utarbetade standpunkter i specifika sakfragor som allménna programforkla-
ringar och 6nskemal om politikens former (se Hegeland 1999:130fY).

Riksdagen som helhet tycks saledes halla sig tamligen passiv nér det géller
utformningen av den svenska EU-politiken. Istillet for att aktivt utarbeta egna
alternativ till svenska standpunkter, overlater den till EU-namnden att i ett
avslutande skede godkanna de forslag som regeringen lagger fram.

Begransat motionerande om EU

De relativt fa tillkdnnagivandena i EU-fragor behover dock inte nodvandigtvis
innebéra att ocksa de enskilda riksdagsledaméterna intar en passiv hallning i
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Tabell 1. Tillkdnnagivanden som uppmanar till agerande p& EU-niva under
perioden 1994/95 - 1998/99.

1994/95 1995/96 1996/97 1997/98 1998/99 Totalt

Tillkédnnagivanden

— EU-niva 11 3 0 5 1 20
Tillkdnnagivanden

—samtliga 137 70 103 116 77 503
Andel EU-niva 8% 4% 0% 4% 1% 4%

Kommentar: Sammanstélliningen for perioden 94/95 — 97/98 har hamtats fran Hegeland
1999: 128. For riksmotet 98/99 har s6kning skett i Rixlex databas BESLUT. Jag har déar
sokt pa ordet ™ill kdnna” och darigenom fatt traffar pA de moment i betdnkandena déar
tillkédnnagivanden goérs. Dérefter har jag gatt igenom samtliga de aktuella betdnkandena
for att se vilka fragor tillkdnnagivandena ror.

EU-politiken. En mojlighet dr att enskilda ledaméter genom motioner framfor
en mangd synpunkter pa hur Sverige bor agerai EU, men att dessa sedan avslas
av regeringstrogna utskottsmajoriteter. Om detta ar fallet ar inte de fa tillkén-
nagivandena sa mycket frukten av formerna for den svenska EU-politiken som
av regeringens starka stillning i ett parlamentariskt system.

For att kontrollera for denna faktor kan vi studera innehéllet i riksdagsmotio-
nerna. Av tidsskal har det dock varit omojligt att ga igenom samtliga motioner
for den aktuella perioden. Aven en totalundersokning av motionerna fran ett
enda riksméte dr svar att genomfora med de resurser jag hér har till mitt forfo-
gande. Dérfor har jag valt att begransa min undersokning till att gélla ett urval
av motioner for riksmotet 1998/99. Valet {61l da pa de motioner som under
perioden remitterades till milj6- och jordbruksutskottet, néringsutskottet och
utbildningsutskottet.

Urvalet ar strategiskt betingat och tanken ar att miljo- och jordbruksutskottet
och néringsutskottet ska representera tva omraden som i hog utstrackning har
berorts av EU-medlemskapet. Bada dessa utskott hanterar ett relativt stort antal
arenden som sorterar under EU:s forsta pelare. Da en stor del av dessa utskotts
fragor avgors 1 EU, tycks det rimligt att anta att den enskilda ledamot som vill
paverka politiken i en viss riktning forsoker fa regeringen att driva denna linje
pa EU-niva. Dérfor kan valet av motioner remitterade till miljé- och jordbruks-
utskottet och ndringsutskottet ses som en form av ”most likely-urval”. Tanken
ar att om inte dessa utskott mottar en stor andel av motioner som yrkar pa
agerande pa EU-nivan, sa lar knappast nagot annat utskott heller géra det.

Utover dessa bada omraden har jag dven valt att studera de motioner som
remitterats till utbildningsutskottet under samma period. Dessa motioner kan
ses som en form av kontrollgrupp. Utbildningsomradet berdrs bara marginellt
av EU-medlemskapet. Det forefaller darfor rimligt att anta att de motioner som
remitteras till utbildningsutskottet endast i begransad utstrackning rér EU. I det
avseendet utgoér motionerna fran utbildningsutskottet ett “least likely-urval”,
ddr jag inte forvantar mig att finna sirskilt manga yrkanden pa agerande pa
EU-niva.
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Tabell 2. Motioner som yrkar pa visst agerande pa EU-niva under riksmotet
1998/99.

Utskott Alla motioner Yrkande — EU-niva Andel — EU-niva
Milj6- och

jordbruksutskottet 245 46 19 %
Naringsutskottet 147 17 12 %
Utbildningsutskottet 206 1 0,5 %

Kommentar: Sammanstélliningen har tagits fram genom en sékning i, riksdagens databas,
Rixlex. Som sékvillkor har jag angivit ordet "EU” (under alternativet fri text). Darigenom har
jag fatt traffar pa alla de motioner, for respektive utskott, som éverhuvud némner ordet EU.
Déarefter har jag gatt igenom dessa motioner i sin helhet for att na klarhet om pa vilket satt
de behandlar EU. Fér att en motion ska réknas till kategorin "yrkande — EU-niva” kravs att
motiondren pa nagot satt klargor att han anser att regeringen eller Sverige ska agera pa
ett visst satt inom EU. Exempelvis kan motionaren, i den |6pande texten, framféra att
”Sverige bér verka for fragan X i internationella sammanhang, som EU och FN".

En sammanstillning av de motioner som under riksmétet 1998/99 remittera-
des till de tre utskotten aterfinns i tabell 2. Vi ser att resultatet foljer det forvan-
tade monstret. Till miljo- och jordbruksutskottet och naringsutskottet remitte-
rades avsevirt fler motioner innehallande yrkande pé agerande pa EU-niva, dn
vad som var fallet for utbildningsutskottet.

Milj6- och jordbruksutskottet mottog, under riksméotet 1998/99, totalt 245
motioner. I 46 av dessa fanns minst ett yrkande pa ett visst agerande pa EU-
niva. Vilket motsvarar en andel pa 19 procent av utskottets samtliga motioner.
Jamfort med den knappa halva procent som utbildningsutskottet uppvisar ar
detta forvisso ett relativt hogt varde. Men mot bakgrund av att jordbruket ar ett
av de politikomraden som péaverkats i storst utstrackning av det svenska EU-
medlemskapet kan det 4nda inte sdgas tyda pa nagon pataglig aktivitet att var
femte motion yrkade pa ett visst agerande i EU.

Nar det géller naringsutskottet dr andelen motioner som uppmanar till aktio-
ner pa EU-niva én blygsammare. Endast tolv procent av alla de motioner som
remitterades till utskottet, under den aktuella perioden, kan raknas till denna
kategori. Detta far anses vara gverraskande lite. Sarskilt med tanke pa att de
krav jag har stéllt for att en motion ska klassificeras som géllande agerande pa
EU-niva ar relativt generdsa. Det racker att motiondren i den 16pande texten,
vid ett enda tillfélle, klargdr att han anser att Sverige eller regeringen bér hand-
la pa ett visst sitt inom EU, for att motionen ska bokforas som géllande EU-ni-
van. Darmed menar jag att undersokning snarare riskerar att dverskatta an att
underskatta de enskilda riksdagsledamoéternas anviandning av initiativratten
inom EU-politiken.

Da studien av motionerna bygger pa ett relativt litet, och i viss méan godtyck-
ligt, urval &r det befogat med en viss forsiktighet nir det kommer till att pre-
sentera generella slutsatser. Trots det vagar jag pasta att resultaten tyder pa att
de enskilda ledaméterna endast i begriansad utstrackning anvénder sin formella
initiativratt, for att forsoka paverka utformningen av den svenska EU-politi-
ken. Precis som riksdagen som helhet, tycks ocksa de enskilda riksdagsleda-
moterna i hog grad forlita sig pa att EU-ndmnden bevakar riksdagens intressen
i EU-fragor. Darmed torde heller inte den laga graden av tillkdnnagivanden
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kring utformningen av EU-politiken enbart kunna foérklaras av att initiativen
avslas av regeringstrogna utskottsmajoriteter. Sanningen ar istéllet att utskot-
ten mottar relativt fa motioner som innehéller synpunkter pa hur Sverige bor
ageraiEU.

Tankbara orsaker till riksdagens passivitet

Vi har i det foregaende kunnat observera att riksdagen inte i nagon stérre ut-
strackning anvander sig av initiativratten for att forsoka paverka utformningen
av EU-politiken. Att ge en tillfredsstillande forklaring till varfor det forhaller
sig pa det viset dr inte mojligt inom ramen for denna framstéllning, men jag
skulle 4nda vilja peka pa nagra faktorer som jag tror kan ha viss betydelse for
riksdagens passivitet pa det har omradet.

En tankbar orsak till att utskotten och de enskilda ledaméterna sé séllan tar
egna initiativ i EU-fragor kan vara att de kinner att det inte ar deras bord.
Atminstone under de forsta aren tycks EU-politiken av méanga riksdagsleda-
moter ha betraktats som en angeldgenhet enbart for EU-ndmnden. Exempelvis
sag vi tidigare hur utrikesutskottet antydde att motivationen att halla sig infor-
merad i EU-politiken paverkas negativt av att utskotten inte har tilldelats ndgon
samradsfunktion i dessa drenden. I enlighet med den traditionella synen pa
utrikespolitiken har ocksa EU-politiken av manga riksdagsmén setts som ett
nagot udda inslag i det vanliga riksdagsarbetet (intervju med Soren Lekberg
991116).

Ytterligare en forsvarande omsténdighet kan bottna i riksdagens arbetsfor-
mer. Det dr bara under nagra veckor varje ar som enskilda riksdagsmén kan
motionera i vilka drenden de vill. Under resten av aret kan endast, sa kallade,
foljdmotioner ldggas fram i anslutning till riksdagsbehandling av regeringens
propositioner. Problemet med EU-politiken ar att det séllan finns nigra direkta
arenden eller forslag att knyta motionerna till, fore det att beslut har fattats i
ministerradet. Darigenom kringskérs ocksa de enskilda ledaméternas formella
initiativritt, da de ar hdnvisade till den allmdnna motionstiden for att ta initiativ
i EU-fragor.

Avslutningsvis ska heller inte det faktum att det dr regeringen som foretrader
Sverige i EU underskattas. Darigenom kommer riksdagen alltid att ha svart att
hélla sig fullstdndigt informerad om allt som sker inom EU och det torde vara
foga kontroversiellt att pasta att det finns ett samband mellan tillgdngen till
information och mdjligheten att utarbeta sjalvstandiga politiska alternativ. Inte
minst darfor att sjalvsdkerheten ofta foljer med detaljkunskapen. En riksdags-
ledamot har l4ttare att driva en egen standpunkt om han kdnner att han har rejalt
pa fotterna i det aktuella drendet (jfr Sannerstedt och Sj6lin 1990: 101f).

Jag tror att svaret pa fragan, varfor riksdagen endast i begransad utstrackning
anvinder initiativratten inom EU-politiken, delvis star att finna i en vaxelver-
kan av dessa tre faktorer. Exakt hur dessa mekanismer fungerar och vilken
styrka de har lamnar jag dock till kommande forskning att klarlédgga. Det cent-
rala hér ar istéllet att vi har kunnat konstatera att riksdagen sillan anvander sin
initiativratt for att paverka utformningen av den svenska EU-politiken. Négot
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som kan tyckas overraskande da ett okat nyttjande av initiativritten framstar
som en av riksdagens framsta forsvarsstrategier mot den partiella marginalise-
ring, som internationaliseringen i allménhet och EU-medlemskapet i synner-
het har medfort.

Slutsatser

Det huvudsakliga syftet med den hér uppsatsen var att forséka bestimma hur
hanteringen av EU-politiken ska forstas i ljuset av den svenska parlamentaris-
men. Ska formerna for riksdagens hantering av EU-fragor ses som en ny funk-
tionell mellankategori mellan den traditionella inrikes- och utrikespolitiken?
Eller innebar den valda ordningen att EU-ndmnden i realiteten har kommit att
fungera som ”Utrikesndmnden II” och att riksdagens inflytande 6ver manga
politikomraden darigenom har reducerats? For att forsoka besvara den fragan
foresatte jag mig att undersoka riksdagens stillning inom EU-politiken ur tre
olika aspekter. Tillgangen till information, mojligheten till sakprévning och
mojligheten till initiativtagande.

Tanken med denna tredelning var att den skulle ge en inblick i riksdagens
mojligheter att paverka utformningen av den svenska EU-politiken. Eller an-
norlunda uttryckt; i vilken utstrackning riksdagen tillats skapa EU-politik.

Nu nér de empiriska resultaten ar for handen ar tiden kommen till att leverera
svaret pa den fraga som styrt framstillningen. Som sé ofta ar svaret inte fullt
sa entydigt som forfattaren kanske kunde ha 6nskat. Trots det skulle jag vilja
hédvda att riksdagens roll inom EU-politiken, i praktiken, i mangt och mycket
har kommit att likna dess stillning inom den traditionella utrikespolitiken.
Framfor allt bygger denna bedomning pa resultaten fran avsnitten om inslagen
av sakprovning respektive anvandningen av initiativrétten i riksdagens hante-
ring av EU-fragor. For den som anser att riksdagen bor ha stort inflytande dver
utformningen av politiken maste de fakta som presenterades i dessa tvé kapitel
vara nedsldende.

I fraga om sakprévning fann vi att EU-ndmnden inte vid nagot tillfalle under
undersdkningsperioden forklarat for regeringen att dess forslag till svensk
standpunkt saknat majoritetens stod. Ett faktum som inte enbart kan forklaras
av regeringens styrka, da studien kan uppvisa resultat fran tider med tva rege-
ringar med hogst olika mandatmassigt stod i riksdagen. Slutsatsen maste darfor
bli att nAmndens mojligheter att begéra dndringar i eller avsla regeringens for-
slag dven begrinsas av andra faktorer. Tankbara faktorer som uppmérksam-
mades i1 den tidigare framstdllning var: nedtoning av kritik med hansyn till
overordnade nationella intressen, de hdga kostnaderna som f6ljer av att i ett
sent skede av forhandlingar andra standpunkt samt bristande sakkunskap i EU-
namnden.

1 det dérpa foljande avsnittet om riksdagens mojligheter att ta initiativ i EU-
fragor kunde vi se att riksdagens initiativrétt visserligen i formell mening &r
tillamplig &ven inom EU-politiken, men att riksdagen i praktiken endast brukat
den i mycket begransad omfattning. Endast fyra procent av de tillkdnnagivan-
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den som riksdagen avgav till regeringen under perioden 1994/95 — 1998/99
inneholl nagon form av uppmaning till svenskt agerande pa EU-nivan. Inte
heller vid en genomgang av ett urval av riksdagsmotioner kunde nagon mer
omfattande aktivitet pa det har omradet skonjas. Slutsatsen har &r saledes att
riksdagen inom EU-politiken anvénder sin initiativratt i betydlig mindre ut-
strackning dn vad som ar brukligt inom den traditionella inrikespolitiken.

Vi finner alltsa att riksdagen nistan aldrig begar andringar i eller avslar rege-
ringens forslag till svenska standpunkter i EU-fragor och att den endast sillan
anvander sin initiativratt for att formulera alternativ till regeringens EU-poli-
tik. Utifran Nortons typologi skulle darfor riksdagen omgjligen kunna klassi-
ficeras sasom politik-skapande, nér det galler EU-politiken. Inte heller Arters
beskrivning av den svenska riksdagen som ett starkt politik-influerande parla-
ment torde kunna komma ifraga for det som hir ska bedémas. Istillet tycks
riksdagen inom EU-politiken, precis som inom utrikespolitiken, balansera pa
den skora trad som skiljer det politik-influerande parlamentet fran det med litet
eller inget inflytande dver politiken.

Information inte nog

Bilden grumlas dock en aning av den variabel — riksdagens tillgang till infor-
mation—som jag inledningsvis tillférde Nortons analysschema. Slutsatsen nar
det galler riksdagens tillgang till information 1 EU-fragor blev att den maste
anses ligga nagonstans mittemellan vad som ar brukligt inom den traditionella
inrikes- och utrikespolitiken. Liksom inom utrikespolitiken brottas riksdagen
aven 1 EU-politiken med problemen att regeringen ar den helt dominerande
informationskéllan och att informationen ar ojamnt férdelad bland riksdagsle-
damoterna. Dessa forhallanden forvarras sedan av att de faktapromemorior
som regeringen ska uppritta i anslutning till viktigare kommissionsforslag
uppvisar betydande brister.

Samtidigt ger dock de formella bestimmelserna kring regeringens samrads-
och informationsplikt riksdagen en relativt stark stillning. Av sarskild vikt ar
att dven utskotten garanteras ritten att inhdmta information fran regeringen.
Formerna for detta informationsinhdmtande har ocksa allt mer kommit att sys-
tematiseras. Dirigenom har fler riksdagsledamoéter mojlighet att halla sig in-
formerade i EU-fragor 4n vad som ér fallet i utrikespolitiska drenden, dar in-
formationen framst koncentreras till Utrikesnaimnden och utrikesutskottet.

Fragan ar i vilken man denna slutsats kan tinkas paverka svaret pa den mer
overgripande fragestéillningen. Innebir riksdagens forhallandevis goda till-
gang till information att den har sadana majligheter att paverka utformningen
av politiken, att formerna for EU-politiken, trots allt bor ses som en ny form av
funktionsfordelning mellan regering och riksdag?

Jag menar att sa inte ar fallet. Mitt huvudsakliga argument for det ar att in-
formationsvariabeln &r speciell satillvida att den till sin natur 4r nagot “enkel-
riktad”. Anledningen till att jag tillfogade den var att det forefaller mig naivt
att pasta att ett parlament kan ségas vara politik-skapande, enbart for att det

EU-medlemskapets inverkan pa den svenska parlamentarismen 219

formellt uppfyller Nortons tva kriterier, om det samtidigt saknar tillgang till
relevant information. Tillgang till information &r en nédvandig forutséttning
for att ett parlament ska kunna utéva inflytande 6ver politiken, men det ar inte
entillracklig forutsittning. Information i sig kan endast tankas paverka utform-
ningen av politiken pa marginalen, genom att ansvarsutkravandet underlattas
och att regeringen till f6ljd av 6ppenheten tvingas tvitta sina preferenser en
aning. Avsaknaden av information kan saledes i realiteten gora ett formellt
politik-skapande parlament till ett med litet eller inget inflytande &ver politi-
ken. Daremot kan knappast tillgangen till information gora ett parlament som
formellt har litet eller inget inflytande &ver politiken till ett i praktiken politik-
skapande parlament.

Sammantaget framtrader dirmed f6ljande bild av EU-medlemskapets inver-
kan pé den svenska parlamentarismen. Medlemskapet har inte medfort ndgon
kvalitativt ny form av parlamentarism i Sverige. Daremot har uppdelningen
mellan arbetande och informerad parlamentarism kommit att forandras, ge-
nom att fragor som tidigare hanterades enligt principen om den forra har kom-
mit att forskjutas till omradet for den senare. M6jligtvis med tillagget att inom
ramen for denna forskjutning har den informerade parlamentarismen samtidigt
blivit nagot mer informerad. Riksdagen har battre tillgang till information i
EU-fragor an vad som &r brukligt inom den traditionella utrikespolitiken. Dér-
emot &r inslagen av sakprévning och initiativtagande ungefar lika begransade.

Den framsta anledningen till denna férskjutning ar att EU-ndmnden inte har
kunnat ut6va det reella inflytande, 6ver de svenska standpunkterna i minister-
radet, som lagstiftarna forutspadde. Snarare finns tendenser till att namnden
manga ganger reduceras till ett transportkompani dér regeringen rutinméassigt
forankrar sina forslag strax fore avresan till Bryssel. Beskrivningen av EU-
ndmnden som “Utrikesndmnden II” forefaller inte allt for verklighetsfram-
mande. I likhet med Utrikesndamnden tycks inte heller EU-nimnden kunna
skapa politik i nagon storre utstrackning. Dess huvudsakliga uppgift blir istél-
let att halla sig informerad om det som hander och sker i EU for att riksdagen
i efterhand, om nodvandigt, ska kunna utkrdva ansvar av regeringen. Denna
situation accentueras sedan av att inte heller utskotten har lyckats spela den
aktiva roll i utformningen av EU-politiken som férarbetena tillskriver dem.
Faktum ar saledes att riksdagens inflytande 6ver manga politikomraden kom
att reduceras i och med medlemskapet i EU, genom att den informerade parla-
mentarismen kom att vinna terrdng pa den arbetande parlamentarismens be-
kostnad.

Litteratur

Algotsson, K-G. 2000, Sveriges forfattning efter EU-anslutningen, Stockholm, SNS Forlag.
Arter, D. 1990, ” The Swedish Riksdag: The Case of a Strong Policy-influencing Assembly”, West
European Politics vol 13 nr 3.



220

Brusewitz, A. 1933, Studier over riksdagen och
utrikespolitiken II. Nordiska utrikesnédmnder,
Uppsala och Stockholm, skrifter utgivna av
Statsvetenskapliga foreningen i Uppsala.
Almgqvist & Wiksells boktryckeri AB.

Goldmann, K. 1994, “’Sverige, EG och politi-
kens internationalisering”, i Suverdnitet och
demokrati. Bilagedel med expertuppsatser.
SOU 1994:12.

Gustavsson, S. 1994, ”Samhillsvetenskapliga
fakultetsnamnden vid Uppsala universitets
remissyttrande till EG-lagsutredningens be-
tankande (SOU 1994:10)”, i Ds 1994:69
Sammanstillning av remissyttranden éver
betinkandet SOU 1994. 10, Stockholm, Frit-
Z€S.

Gustavsson, S. 1996, “’Preserve or Abolish the
Democratic Deficit?” i Smith, E (red) 1996,
National Parliaments as Cornerstones of Eu-
ropean Integration, The Hauge, Kluwer.

Hegeland, H. 1999, Riksdagen, Europeiska
unionen och demokratin, licentiatavhand-
ling, Statsvetenskapliga institutionen, Lunds
universitet.

Jerneck, M. 1996, ”Democracy and Interdepen-
dence”, i Stenelo, L-G och Jerneck, M (red)
1996, The Bargaining Democracy, Lund,
Lund University Press.

Lewin, L. 1996, Votera eller forhandla?, Stock-
holm, Norstedts juridik.

Lindgren, K-O. 1999, EU-politiken i riksdagen,
c-uppsats, Statsvetenskapliga institutionen,
Uppsala universitet.

Karl-Oskar Lindgren

Mattson, I. och Strom, K. 1995, ”’Parliamentary
Committees”, 1 Doring, H (red) 1995, Parlia-
ments and Majority Rule in Western Europe,
Frankfurt och New York, Campus och St.
Martins.

Nedergaard, P. 1994, Organiseringen av Den
europaeskie Union, Kopenhamn, Handels-
hojskolens Forlag.

Norton, P. 1996, ”Introduction: Adapting to Eu-
ropean Integration”, i Norton, P (red) 1996,
National Parliaments and the European Uni-
on, London, Frank Cass.

Nyman, O. 1986, Parlamentariskt regerings-
sdtt, 2:a uppl, Stockholm, Bonniers.

Petersson, O. 1998, Svensk politik (3:¢ uppl),
Stockholm, Norstedts juridik.

Rothstein, B. (red) 1995, Demokratirddets rap-
port 1995: Demokrati som dialog, Stock-
holm, SNS Forlag.

Sannerstedt, A. och Sj6lin, M. 1990, ”Foréndra-
de partirelationer i en aktivare riksdag”, i
Damgaard, E (red) 1990, Parlamentarisk for-
andring i Norden, Oslo, Universitetsforlaget.

SOU 1994:10, Anslutning till EU, Stockholm,
Fritzes.

Stenelo, L-G. 1990, ”Den internationaliserade
demokratin”, i Hansson och Stenelo (red),
1990, Makt och internationalisering, Stock-
holm, Carlssons.

Riksdagstryck.

Intervju
Soren Lekberg (s), ordf. EU-namnden, 991116.



