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1. INLEDNING

D4 Sverige och Finland pd 1990-talet 6vervigde att g med i EU handlade den
nationella diskussionen mest om hur mycket beslutsmakt som skulle flyttas frin
Stockholm och Helsingfors till Bryssel samt om vilka eventuella grundlagsind-
ringar som behdvdes med anledning hirav. Dessa frigor vickte kinslor men
juridiskt sett var de inte sirskilt komplicerade. Ett approximativt svar kunde
man fi redan genom att lyfta blicken till andra sidan Oresund, dir vira danska
vinner hade 6ver 20 érs erfarenhet av de rittigheter och férpliktelser som foljer
av ett EU-medlemskap.

EU ir ju en gemenskap som till skillnad frin det nordiska samarbetet hills
samman inte i forsta hand av gemensamma virderingar utan av en gemensam
rittsordning och en gemensam vilja att sla vakt om denna.' EU-samarbetets
mest karakeiristiska drag ir att institutionerna kan fatta beslut som giller med
foretridesritt i forhillande till medlemsstaternas egna lagar. For alla som var
nigorlunda insatta i frigan var det dirfor en sjilvklar utgangspunkt att riksda-
gen i och med Sveriges anslutning skulle forlora precis s& mycket beslutsbefo-
genheter som enligt fordragen exklusivt tillkommer institutionerna, s& som for-
dragen vid varje tillfille tolkas av EG-domstolen.

En mer vansklig friga att svara pd var hur det inbérdes styrkeférhillandet
mellan de nationella institutionerna skulle pdverkas av medlemskapet. Fanns
det en risk att politisk makt 6verfordes fran riksdagen till regeringen och vad
borde i 54 fall géras f6r att motverka utvecklingen? Fér Finlands del forutspidde

Riteschef i Justitiedepartementet. Artikeln Aterger i redigerad form ett anférande vid Nitver-
kets for europarittsforskning seminarium ”1809/2009 Sverige och Finland i den europeiska
unionen” pa Nordiska museet den 27 mars 2009. De uppfattningar som framfors ér helt arti-
kelfgrfattarens egna.

' Jfr mina artiklar i TemaNord 2000:614, s. 85 ff, och SvJT 2001 s. 1 ff om det nordiska lag-

stiftningssamarbetet i ett EU-perspektiv.
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Niilo Jiiskinen tidigt att medlemskapet skulle framtvinga en omfattande dele-
gation av normgivningsuppgifter och att lagstiftningsmakt dirfor automatiske
skulle glida 6ver fran riksdag till regering.” Just det scenariot har vi inte sett si
mycket av i Sverige i varje fall.

Men av flera andra skil stod det likvil klart att riksdagen genom medlemska-
pet riskerade att forsvagas i forhéllande till regeringen. En grundliggande faktor
i det sammanhanget var att riksdagen inte har ndgot direkr inflytande Gver
beslutsfattandet i EU utan i princip bara kan agera via regeringen. I den mén
Sverige kan péverka besluten ir det regeringen som fr se till att gora detta i for-
handlingar med institutionerna och med de andra medlemsstaternas regeringar.
Ingenting hindrar regeringen frin att dirvid medverka till eller underlta att
motverka beslut som stiller riksdagen infér lika oonskat som fullbordat fak-

tum.’

2. RIKSDAGENS FORMELLA INFLYTANDE
OVER EU-POLITIKEN HAR STARKTS

Det var for att motverka risken att regeringen handlar s att den binder riksda-
gen vid parlamentariskt icke férankrade beslut som EU-nimnden inrittades.
EU-nimnden skulle sikra att riksdagen gavs méjlighet inte bara till konstitu-
tionell kontroll i efterhand av regeringens férehavanden i EU utan ocksd moj-
lighet att pa forhand paverka regeringens stillningstaganden. Genom att bygga
upp ett system for samréd, information, underrittelser och redovisning tinkte
man sig att riksdagens inflytande over regeringens EU-politik skulle sikerstil-
las. Foreskrifter om hur det hir skulle gé till togs in i riksdagsordningen och i
detaljerade cirkulir som utarbetades gemensamt av riksdags- och regeringskans-
lierna.

Redan forsta medlemskapsaret dlades regeringen en mingd nya informa-
tions- och samradsforpliktelser som pa papperet gav riksdagen rikliga tillfillen
att ligga sig i hur regeringen regerar, eller styr riket for att anknyta till regerings-
formen. Under drens lopp direfter har riksdagen strivat efter att genom kom-
pletterande regleringar stirka sitt grepp 6ver regeringens hantering av EU-fra-
gorna. Som senare skall visas har de alagda f6rpliktelserna knappast uppnétt syf-
tet att uppritthélla den reala balansen mellan riksdag och regering. Diremot
har de otvivelaktigt tyngt regeringsarbetet.

Ar 1997 infordes ett sirskile kapitel i riksdagsordningen med rubriken
Behandlingen av fragor i Europeiska unionen. Informationskraven pa regeringen
skirptes och regelindringar gjordes for att 4ven engagera utskotten i EU-arbe-

2 33 Nordiskt juristméte Bd. Il s. 566-567. Jfr SvJT 2003 s. 444 ff.

3 Hirvid bortses frin det inrikespolitiska risktagande som ett sidant agerande innebir.
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tet. Samtidigt infordes en sekretessbestimmelse vars egentliga syfte var att for-
svéra for regeringen att med hinvisning till behovet av sekretess undanhilla
riksdagen information om sina forhandlingspositioner.

Varen 2001 — mitt under det svenska ordférandeskapet — uppmanades rege-
ringen att medverka i sirskilda EU-debatter i kammaren. Samtliga kommissio-
nens vit- och gronbécker skulle processas i riksdagen, inte bara ett urval som
tidigare. Regeringen skulle underritta riksdagen om sina remissvar till kommis-
sionen och fortlopande forse riksdagen med uppgifter om arbetet i expertkom-
mittéer och verkstillighetskommittéer under kommissionen. EU-nimnden fick
vidgade méjligheter att hilla offentliga utfrigningar, och i riksdagsordningen
skrevs in att regeringen har en skyldighet att redovisa sitt agerande i EU.

Négot ar senare grundlagsfistes regeringens informations- och samradsskyl-
dighet for att, som det hette, markera frigans vikt. En dndring gjordes ocks si
att riksdagen skulle fi tillfille att godkiinna 6verenskommelser innan dessa fitt
slutligt skick. Syftet var att ge riksdagen méjlighet till inflytande dven pd de sd
kallade rambesluten.

Riksdagen nojde sig emellertid inte med detta. S& sent som hésten 2006 dla-
des regeringen att utdver samradsskyldigheten med EU-nimnden ocksd dver-
ligga med fackutskotten, och det i den utstrickning som utskotten sjilva be-
stimmer. I riksdagsordningen skrevs in en skyldighet for regeringen att samréda
med EU-nimnden infor méten i Europeiska radet, trots att Europeiska radet
inte fattar beslut som blir bindande for riksdagen.

3. MEDLEMSSTATERNAS PARLAMENT FAR
MOJLIGHET ATT DIREKT DELTA I
FORHANDLINGSARBETET 1 EU

Parallellt med att riksdagen strivade efter storre inflytande 6ver regeringens age-
rande hinde pad EU-nivén saker som gav riksdagen rig i ryggen. Ett s.k. euro-
peiskt konvent sammankallades i avsikt att som man sade pd ett mer demokra-
tiskt sitt utarbeta en konstitution for Europa. Initiativtagarna till konventet
ansdg att det inte lingre fick vara en sak enbart for medlemsstaternas regeringar
att utarbeta nya férdrag f6r EU, utan man ville involvera dven Europaparlamen-
tet och de nationella parlamenten i arbetet. Sveriges riksdag fick fyra represen-
tanter. Efter manga turer kom konventet fram till ett forslag som sedan lig till
grund for det beslutade men dnnu inte av alla medlemsstater ratificerade Lissa-
bonfordraget.

For svenska forhillanden var det ndgot nytt att riksdagen skulle kunna med-
verka direket i ett férhandlingsarbete och inte bara via regeringen. Dessutom
ville konventet ge de nationella parlamenten befogenhet att tillsammans prova
om forslag till rittsakter stdr i 6verensstimmelse med subsidiaritetsprincipen.
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P4 samma sitt som 1 Finland avvisade man frin svensk sida forst den tanken,
man menade att den var frimmande for ett parlamentariske statsskick ddr man
skiljer pa lagstiftande och verkstillande makt. Dirfér hivdade man i det lingsta
att de nationella parlamenten borde néja sig med den méjlighet de har att
paverka sina respektive regeringar. S& sent som varen 2004 framholl riksdagen
att varje annan form av inflytande for riksdagen var olimpligt av konstitutio-
nella, politiska och strategiska skil. Samverkan mellan medlemsstaternas parla-
ment borde i stillet ske genom partisamarbete pa europeisk niva.

Men nir det sedan visade sig att de svenska representanterna i konventet var
sd gott som ensamma om denna skepsis vinde riksdagen pa klacken. Under
slutbehandlingen av Lissabonfordraget vilkomnade man att fordraget 6kade de
nationella parlamentens direkta inflytande. Man sade att det kan ”bidra dill att
det demokratiska inflytandet i EU-frigorna” dkar och att det stiirker "EU:s legi-
timitet bland medborgarna”.*

Denna nya méjlighet for riksdagen att direkt paverka beslutsprocessen i EU
dr inte alldeles litt att forena med den grundliggande bestimmelsen i regerings-
formen om att regeringen styr riket. Riksdagen tycks ju hir 3 sig tilldelad en
statsrittslig befogenhet av ett slag som enligt grundlagen tillkommer regeringen
under konstitutionellt ansvar.

4. RIKSDAGEN HAR BLIVIT "OVERKOMPENSERAD”

Ocksa pa andra omréden har riksdagen fitt storre befogenheter 4n vad som varit
motiverat av EU-samarbetets natur. EU-nimnden inrittades som framgatt for
att ge riksdagen mojlighet att pd forhand paverka regeringens stillningstagan-
den i EU. P4 s3 sitt skulle riksdagen fi kompensation for den beslutanderite
man forlorade. Men sidan kompensationen behdvdes stringt taget bara pa
omriden dir denna beslutanderitt verkligen gick férlorad. Stora delar av EU-
samarbetet 4r mellanstatligt och dir har medlemsstaterna och deras parlament
i allt visentligt kvar sin beslutanderitt. Det giller framfor allt det utrikespoli-
tiska samarbetet i andra pelaren och det polisidra och straffrittsliga samarbetet
i tredje pelaren. P4 de omrddena har riksdagen, pd samma sitt som vid vanliga
internationella 6verenskommelser, fullstindig frihet att i efterhand siga nej till
de avtal som regeringen ingdr med de andra medlemsstaternas regeringar.
Denna grundliggande skillnad mellan EU:s olika pelare kom aldrig att ater-
speglas i riksdagsordningens bestimmelser om samrdd. Regeringen har siledes
skyldighet att i full utstriickning samrida med EU-nimnden infér rddsméten
ocksd i andra- och tredjepelarfrigor. Om nimnden begir det skall samrid ske
till och med i frigor som helt faller inom regeringens kompetensomride, dvs.

4 Bet. 2008/09:UUS.
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pa omrdden dir riksdagen redan har bemyndigat regeringen att fatta beslut pa
eget ansvar.

Riksdagen har hirigenom fitt en ytterligare forstirke stillning i forhallande
till regeringen, sirskilt pd det utrikespolitiska omradet. Man har alltsa fitt moj-
lighet att paverka regeringens utrikespolitiska stillningstaganden inom EU i
forvig, samtidigt som man har kvar méjligheten till kontroll i efterhand pé
samma sitt som nir det giller annat mellanstatligt samarbete.

Tendensen att EU-nimnden blir alltmer fordrande i férhallande till rege-
ringen har 6ver tiden varit mycket tydlig. Regeringen har 4 sin sida av politiska
och andra skil haft svirt att sidga nej nir nimnden utékat sina ansprak. Jag kan
illustrera detta med foljande exempel.

I bérjan av innevarande decennium uppkom en friga huruvida EU-nimn-
den skulle ges tillgdng pd forhand till regeringens skriftliga positionspapper
infor varje diskussionsimne i allmidnna ridet. Det var alltsd inte friga om besluts-
drenden utan om rena diskussionspunkter dir utrikesministrarna ganska infor-
mellt brukar ventilera sina respektive uppfattningar. Om regeringen gick med
pa detta skulle den ha férlorat ytterligare en liten bit verkstillande make till riks-
dagen pd det utrikespolitiska omradet. I min egenskap av rittschef med grund-
lagarna som ansvarsomrade avradde jag regeringen frin att gd med pa en sidan
utvidgning av informationsplikten, som uppenbarligen gick lingre 4n vad som
var foreskrivet i da gillande riksdagsordning. Jag menade att om riksdagen gavs
rite att systematiskt begira skriftlig information om hur regeringen i detalj avser
att agera i frégor som tas upp enbart till diskussion i ridet, dirtill pi omriden
som helt omfattas av regeringens egen kompetens, sé riskerade det att komma i
betinklig konflikt med den i regeringsformen faststillda funktionsfordelningen
mellan regering och riksdag.

I dag anses det nirmast sjilvklart act EU-nimnden undantagsldst skall fa de
papper som nimnden begir. Enligt ett cirkuldr &ligger det ocksd departementen
att i viktiga drenden — oavsett imnesomrdde — 6verlimna sirskilda redogorelser,
s.k. ridspromemorior. A andra sidan ir det mycket ovanligt att Utrikesdeparte-
mentet upprittar detaljerade promemorior infor diskussionspunkter i allminna
ridet. Eftersom det inte finns ndgot att 6verlimna fir EU-nimnden, i tilligg till
muntlig information, néja sig med en kort redogorelse i den kommenterade
dagordningen. En del av férklaringen hirtill 4r formodligen att Utrikesdeparte-
mentet vill undvika risken att kiinsliga diskussionsuppligg, drtill av prelimi-
nirt slag, ndr ett alltfor stort antal personers 6gon och 6ron. Det forhéllandet
att EU-nimnden kan belidgga promemoriornas innehall med sekretess torde
diremot i det sammanhanget ha mindre betydelse.”

En firsk pdminnelse om det beskrivna dilemmat gavs i en KU-anmilan i augusti 2009. I
anmilan klagar Leif Pagrotsky (s) dver att regeringen inte gav EU-nimnden tillging till ett
hemligt dokument rérande kinsliga férhandlingar mellan EU och USA forrin efter det att
beslut redan hade fattats av ridet.
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5. I REALITETEN HAR REGERINGENS INFLYTANDE
STARKTS PA RIKSDAGENS BEKOSTNAD

Av denna summariska redogérelse skulle man kunna dra slutsatsen att riksda-
gen med EU-nimnden som instrumentell spjutspets har tagit kontroll éver
regeringens EU-politik. Det intrycket forstirks av att nimndens ordférande
brukar avsluta samradet med en forklaring att regeringens linje stods av nimn-
den eller &tminstone av dess majoritet. Regeringen ges alltsa ett uttryckligt for-
handlingsmandat inf6r det stundande ridsmétet.

Men allt ir inte vad det synes vara. I praktiken har EU-nimnden inte f6r-
métt spela den roll av sjilvstindig motkraft till regeringen som det frin bérjan
var tinkt. Femton 4r efter nimndens inrittande dterstdr endast att konstatera
att de forhoppningar som frén bérjan fanns om att balansen i EU-politiken
skulle uppritthéillas mellan de bdda fornimsta statsorganen inte har infriats, i
trots av det omfattande regelsystem som skapats och successivt utokats i syfte
att bevara denna balans.®

Dirmed inte sagt att informations- och samrédsplikten skulle vara enbart ett
spel f6r galleriet. Den fyller bland annat den viktiga funktionen att regeringen
tvingas att noga tinka igenom sina argument infor ridsmétena. EU-nimnden
dr ocksa ett virdefullt forum f6r den politiska oppositionen att visa upp sin EU-
politik. Diremot ir det sillsynt att EU-nimnden utovar reellt inflytande pa
regeringens EU-politik. Om man liser nimndens protokoll som finns pa nitet
for de senaste tio dren, ser man att den ansvarige ministern s gott som alltid far
stdd for precis den linje som han eller hon ligger fram, efter det att oppositionens
ledaméter har fate tillfille att gora sina politiska markeringar. Det gillde t.ex.
ocksd den laddade frigan om medlemsstaternas teleoperatérer skulle tvingas att
for polisidra indamal lagra alla datauppgifter om teletrafiken. I det fallet var det
Sveriges justitieminister som hade tagit initiativ till ett EU-direktiv. Ministern
hade inga svérigheter att fi det férhandlingsmandat han ville ha i EU-nimnden,
trots att entusiasmen i riksdagen som helhet var minst sagt begrinsad.”

®  Ett av de sillsynta dillfillen d4 EU-nimnden gick emot regeringens uppfattning intriffade

2003, d& nimnden foérklarade sig inte dela statsministerns uppfattning att regeringens fore-
tridare i det d& pigdende europeiska konventet borde verka fér en vald rddsordférande. Emel-
lertid var da redan pé annat site kiint att riksdagen motsatte sig en sidan ordning, se bet.
2002/03:KUU1. Den kritik som KU sedermera riktade mot statsministern for att han inda
fortsatte att driva sin egen avvikande linje bor dirfor inte ses som foranledd av ohérsamhet
enbart mot EU-nimnden, bet. 2003/04:KU20.

Direktiv 2006/24/EG om lagring av trafikuppgifter. Direktivet skulle ha varit genomfért i
nationell ritt senast den 15 september 2007. Annu viren 2009 har inget forslag till lagstift-
ning dverlimnats till Lagrddet, 4n mindre till riksdagen. En i viss man parallell hindelse in-
triffade riksdagsiret 2008/09 d& EU-nimnden godkinde regeringens handlingslinje betrif-
fande det omstridda s.k. telekompaketet. Man kan éven i det fallet friga sig vilket stod god-
kinnandet hade av riksdagen som helhet.
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Nu kan man siga att det ir inte konstigare att ett ansvarigt statsrdd fir stod
for sin forhandlingslinje i EU-nimnden 4n att regeringen fir igenom sina pro-
positioner i utskott och kammare. I bida fallen dterspeglar det bara den parla-
mentariska situationen.” Men det ir inte hela sanningen. EU-nimndens funk-
tion av lydig och effektiv tjinare at regeringen beror i hog grad pd et antal andra
faktorer, som jag i det f6ljande berér med utblickar i ndgra fall mot forhallan-
dena i Danmark och Finland.

5.1 EU-nimnden ir s sammansatt och organiserad att

den inte fir full politisk tyngd

De partier som befunnit sig i regeringsstillning har inte haft nigot intresse av
att i EU-nimnden lata sig foretriddas av sina mest renommerade politiker och
har dirfor konsekvent undvikit detta. Varken de tidigare socialdemokratiska
regeringarna eller den nuvarande borgerliga alliansregeringen har velat se en
representation i EU-nimnden som kunnat géra denna till en verklig motkraft i
hanteringen av EU-frigorna, eftersom detta alltfor mycket skulle ha kunnat
stora regeringens arbete och reducera dess politiska handlingskraft. Nimnden
har sedan den inrittades haft fyra socialdemokratiska och tre moderata ordfs-
rande. Oavsett dessa personers kvaliteter i dvrigt kan det inte pdstds att de har
hore till sict partis allra innersta krets. Inte i ndgot fall har ordféranden tidigare
varit statstdd och med stéd av den prestige det skulle ha skidnke dt befattningen
kunnat hivda ndgon form av auktoritet gentemot regeringen. Ordférandepos-
ten har ocksd regelmissigt innehafts av en regeringspartiféretridare. Man har
alltsd inte velat anfértro ordférandeskapet at oppositionen med den risk for en
mer sjilvstindig héllning gentemot regeringen som det kunnat innebira.

I bida dessa avseenden ir en jimforelse med riksdagens konstitutionsutskott
av intresse. I syfte att garantera en effektiv parlamentarisk kontroll éver rege-
ringen har man i det fallet under bred politisk enighet ansett det vara av virde
att ordféranden tillhér oppositionen. Denna tradition var etablerad redan nir
EU-nimnden inrittades men 6verfordes alltsd inte till denna. Ett annat uttryck
for den betydelse det tillmits att vara ordférande i konstitutionsutskottet 4r att
denne vanligtvis sjilv har en bakgrund som statsrdd. I EU-nimnden har detta
som nimnts aldrig forekommit.”

Jfr Hans Hegeland, Nationell EU-parlamentarism, s. 323. Hegelands doktorsavhandling
publicerades 2006 och utgdr den i sirklass mest omfattande genomgingen av riksdagens han-
tering av EU-frigorna.

?  Ordférande i EU-nimnden har varit Berit Lofstedt (s) 1995-1998, Séren Lekberg (s) 1998—
2002, Inger Segelstrom (s) 2002-2004, Tommy Waidelich (s) 2004-2006, Géran Lennmar-
ker (m) 2006, Bjorn Hamilton (m) 2006-2007 och Anna Kinberg Batra (m) sedan 2007.
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I de andra nordiska EU-linderna har man sett saken annorlunda. I Folke-
tinget har Europaudvalget genom alla ér spelat en central roll i dansk EU-poli-
tik. Det kan delvis férklaras med att danska regeringar har haft ett jimf6relsevis
svagare parlamentariskt stod. Men det har ocksd ansetts vara en dtravird politisk
merit att bli invald i Europaudvalget. Ordféranden har som regel varit en oppo-
sitionspolitiker som tnjutit hogsta tinkbara status. Den nuvarande ordféran-
den Svend Auken har t.ex. mycket ling regeringserfarenhet och har varit parti-
ledare for socialdemokraterna.'” En dansk minister gir inte till Folketinget med
instillningen att han behindigt skall f& samrddet 6verstokat, utan samradet ir
s att siga pa riktigt. Om statsradet lyckas f3 stod for sin linje av Europaudvalget
uppfattas det inte som en formalitet utan som en politisk framging for rege-
ringen.'!

Finland kan i detta avseende sigas std nigonstans mellan Sverige och Dan-
mark. Till skillnad frin Sverige men i likhet med Danmark har Finland en tra-
dition av blockéverskridande regeringar; det 4r inte for inte som uttrycket regn-
bigsregering har finlindskt ursprung. Nir ideologiska motsittningar méste
hanteras i forhandlingar mellan mycket olika regeringspartier skapas forutsite-
ningar f6r ett betydande riksdagsinflytande pi EU-politiken. Utan tvivel ir det
ocksd sd att Stora utskottet har och har haft en starkare stillning 4n den svenska
EU-nimnden, bide formellt och i praktiken, dtminstone efter den i EU-politi-
ken mycket engagerade Paavo Lipponens tid som statsminister. Formellt kan
man notera den skillnaden att Stora utskottet avger sina férhandlingsmandat pa
riksdagens vignar och ligger storre vike vid beredningen av EU-férslag som kan
f& betydelse for statsbudgeten. Att Stora utskottet i likhet med EU-nimnden
dock har en svagare stillning in Europaudvalget inte bara rent faktiske utan
ocksi enligt regelboken framgar bland annat ir att endast Europaudvalgets for-
handlingsmandat ir strikt bindande for regeringen.

Ett ledamotskap i Stora utskottet 4r férenat med betydligt hdgre prestige 4n
motsvarande uppgift i EU-nimnden. Ordféranden i Stora utskottet foretrider
det storsta oppositionspartiet, dvs. samma praxis rider som i den svenska riks-
dagens konstitutionsutskott. Fér nirvarande leds arbetet av den forre utrikes-
ministern Erkki Tuomioja, som med sin bakgrund har alla forutsittningar att
gora sin rost hord gentemot regeringen nir det giller landets instillning och
strategi i EU-frdgor. Hans foretridare som ordférande hade tidigare varit euro-
paminister och utrikeshandelsminister. I Sverige synes det inte ha varit att tinka
pa att utse personer med den typen av bakgrund till ordférande i EU-nimnden.

10" Svend Auken avled i augusti 2009.

" En djuplodande komparativ undersskning av den danska berednings- och beslutsprocessen
finns i Ove K. Pedersen och Tore V. Olsen, Den Europaciske Skrue — Demokratisk dynamik i
Danmark og Sverige, 2008. — Ett annat uttryck for Europaudvalgets centrala roll i dansk poli-
tik 4r att dess moten regelmissigt televiseras i direktsindning och kan féljas via webblink
www.euo.dk/dokumenter/ft/eut/EUUTV/.
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Den svenska regeringen efterstrivar inte motstind utan f6ljsamhet i nimnden.
Detta férhéllande bér nog ses som en huvudférklaring till att den svenska riks-
dagens inflytande 6ver regerings EU-politik 4r mindre 4n i Finland, f6r att inte
tala om Danmark, dir Folketinget hiller regeringen i strama tyglar, s strama
act det ibland faktiske har varit till hinder for Danmark som land att f3 infly-
tande over beslutsfattandet i EU.'?

5.2 Oppenheten i EU-nimnden gor dess regeringspartiforetridare
obenigna att ifrdgasitta regeringens uppfattning

EU-nimndens samrdd med statsriden infér méten i ministerridet 4r inte
offentliga. Den ordningen 4r pd sitt sitt lika lite anmirkningsvird som att rege-
ringens egna Gverliggningar dger rum i en sluten krets. Emellertid skall enligt
riksdagsordningen stenografiska uppteckningar goras ver vad som har yttrats
vid nimndens 6verliggningar med regeringen. Sedan linge rider en praxis att
utskrifter av stenogrammen offentliggérs inom cirka tvd veckor. Utskrifterna
liggs da genast ut pa riksdagens hemsida pa Internet.

Ordningen med ordagranna uppteckningar ifrdgasattes ursprungligen av
EU-nimnden sjilv. Nimnden framhéll att en forutsitening for ett meningsfulle
samrid med regeringen var att 6verliggningarna kunde hallas under f6rtroliga
former och att riksdagen annars inte kunde utéva det inflytande som hade varit
avsett. Uppteckningarna hade sett frin den utgdngspunkten haft negativa kon-
sekvenser f6r nimndens arbete och det fria &siktsutbytet hade himmats, dven
om vissa méjligheter fanns att sekretessbeligga delar av utskrifterna. Anled-
ningen till att denna ordning behélls trots att den var till f6rfang f6r EU-ndmn-
dens verksamhet, torde vara att konstitutionsutskottets vilja segrade i vad som
nirmast kan betecknas som en maktkamp mellan utskottet och nimnden. Kon-
stitutionsutskottet kunde nimligen inte tolerera att det skulle finnas ett riks-
dagsorgan som tivlade med utskottet i friga om parlamentarisk kontroll &ver
regeringen. Utskottet framholl med skirpa att det f6r granskningen av statsra-
dens gjinsteutdvning vid regeringsirendenas handliggning — uppgifter som en-
ligt grundlagen tillkommer konstitutionsutskottet — var nédvindigt for utskot-
tet att i efterhand kunna ta del av vad som forekommit vid EU-nimndens dver-
liggningar med regeringen.'?

Den starka kontrollen frin Folketingets sida har lett till att den danska regeringen relativt ofta
har tvingats avge parlamentariska reservationer vid ministerridsméten. Ju mindre handlings-
utrymme en minister har vid ridsmétena, desto mindre 4r hans méjligheter att konstrukeive
och p4 likstilld fot medverka i forhandlingsarbetet, 4ven om medlemsstaterna i allminhet har
ganska stor forstdelse for att regeringsforetridare kan hamna i ligen dir de 4r tvungna att
inhdmta nya férhandlingsmandat frin sina respektive parlament.

13 Bet. 1996/97:KU2.
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Det ir i det nirmaste sjilvklart att offentliggérandet ord for ord av diskus-
sionen i EU-nimnden f6rsimrar nimndens majligheter att i samradet infor
radsoverliggningar mota regeringen pa likstilld fot. Dels maste man rikna med
att statsriden inte 4r lika 6ppenhjirtiga nir de vet att allt de siger kommer till
allmin kinnedom kort tid efter samridet, dels och framfor allt klavbinder sys-
temet de ledaméoter som tillhor ett regeringsparti. Om de alltfér mycket ifrdga-
sitter den handlingslinje som regeringen férordar kommer de att framstd som
illojala och riskerar att utsittas for intern kritik och annat obehag. Nagot ritt-
framt meningsutbyte mellan statsridet och dennes partikamrater i nimnden
kan under sidana omstindigheter knappast komma pi tal. Samrédet reduceras
dirmed mer 4n nédvindige tll ett forutsebart spel dir regeringen fir mothugg
endast av den minoritet i nimnden som tillhér oppositionen.

Aven i den finlindska riksdagen rider en betydande 6ppenhet i friga om
redovisningen av kontakterna med regeringen i EU-frigor. Det gors dock inte
nigra uppteckningar av vad som sigs vid regeringsforetridarnas sammantrif-
fanden med Stora utskottet, en avgorande skillnad i férhallande till den svenska
ordningen och en bidragande orsak till att Stora utskottet kan spela en mer
aktiv roll vid utformningen av landets EU-politik in vad som dr méjligt for EU-
nimnden.

5.3 Sveriges svagt utvecklade ordning for personval bidrar till
likriktning av diskussionen i EU-nimnden

Riksdagspartierna i Sverige har mer in i Finland manat om en stark stillning
for partierna och de ledande skikten inom dessa. Ett uttryck hirfor ir att syste-
met med personval inte har tillatits fi tillndrmelsevis samma genomslag som i
Finland. Kravet att en kandidat méste ha fitt minst &tta procent av sitt partis
roster i valkretsen har sirskilt i de storre stiderna gjort det ytterst svért att bli
invald i riksdagen med hjilp av personréster. Vid riksdagsvalet 2006 blev endast
sex av 349 ledaméter inkryssade”, dvs. de skulle inte utan personroster ha
kommit in i riksdagen fér sina respektive partier.'*

Utskottsridet Peter Saramo, som har ling erfarenhet av EU-fragornas han-
tering i Finlands riksdag, har framhallit det stora inslaget av personvalda leda-
méter som en av flera férklaringar till att Stora utskottet lingt ifrin kan beteck-
nas som ett transportkompani &t regeringen. Jag ir 6vertygad om att hans iakt-
tagelse ir riktig. En riksdagsledamot som inte placerats pa valbar plats av sitt
parti men som kommer in pd grund av personréster ir typiskt sett mindre par-
tilojal och mer benigen att agera sjilvstindigt med hinvisning till sina egna vil-

" Grundlagsutredningen har foreslagit atc spirren sinks frin tta ill fem procent, SOU
2008:125.
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jares intressen. En inkryssad riksdagsledamot har ocksd i hogre grad en egen
politisk bas att std pd vilket gor det littare for ledamoten att agera frimodigt
gentemot partiledningen. Avsaknaden av politiker med den bakgrunden i EU-
nimnden ir en bidragande orsak till att regeringens forhandlingslinje mycket
sillan ifrigasitts av de ledaméter som tillhor ett regeringsparti.

6. SLUTORD

Relationerna mellan riksdag och regering kan alltsa se ganska olika ut dven mel-
lan s& nira befryndade linder som Sverige och Finland, och det trots att lin-
derna anslot sig till unionen samtidigt. Det 4r ocksa skillnaderna jag hir har
velat betona i stillet for de till synes mer triviala likheterna. Anda ir likheterna
mellan vara bada linder sdvil stora som litt iakttagbara. Det finns t.ex. i bida
linderna en betydande samférstdndsanda mellan regeringen och riksdagsoppo-
sitionen som gar lingre 4n i rent inrikespolitiska fragor. I Sverige var denna
samforstindsanda mycket pétaglig under de forsta aren och 4dnnu under det
svenska ordforandeskapet viren 2001."° Nir det gillde riktigt betydelsefulla fra-
gor resonerade sig den socialdemokratiska regeringen och den moderata led-
ningen for oppositionen regelmissigt fram till en samsyn. Den ordningen var
mycket gynnsam for Sveriges trovirdighet och inflytande vid rdidsmétena. Man
bor ligga mirke till att denna konsensus i avgdrande frigor uppniddes nistan
helt vid sidan av den formella samrédsproceduren i EU-nimnden!

Ett lika pétagligt samforstindsklimat har knappast varit ridande under
senare ar. Det kan i bista fall uppfattas som ett slags normalisering av det poli-
tiska livet. En oppositions uppgift ir ju trots allt att opponera. Men nir det gil-
ler frigor av stor nationell vikt som skall avgéras i EU:s beslutande organ kom-
mer man inte ifrdn att det ger 6kad tyngd 4t regeringens foretridare om de kan
hinvisa till ett brett politiskt stdd pd hemmaplan. Nu stundar aterigen ett
svenskt ordférandeskap och det skall bli intressant att se hur det blir med den
nationella sammanhéllningen den hir gingen.

15 Fértjinsten hirav kan till icke ringa del tillskrivas moderata samlingspartiets mingrige forste
vice ordférande Lars Tobisson, som under EU-nimndens sju forsta verksamhetsdr var dess
vice ordférande.
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