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Vad ar priset for snabba beslut?
EU:s informella lagstiftningsprocess

Jakob Lewander och Anna Wetter Ryde”

Sammanfattning

Informella forhandlingar ar idag en val beprovad metod som effektiviserar

EU:s lagstiftningsprocess. Metoden, den séa kallade trilogen, innebar informella
trepartsforhandlingar mellan Europeiska kommissionen, Europeiska unionens rad (radet)
och Europaparlamentet som syftar till att institutionerna ska komma odverens tidigt

om forslag till EU-lagstiftning. Men samtidigt som institutionerna ser fordelar med den
informella metoden vacker trilogen kritik: vinsterna i effektivitet sker pa bekostnad

av transparens och mogjligheten att utkrava ansvar av EU:s makthavare. Kritiken har

gjort att Europaparlamentet har forandrat sina arbetsmetoder for att forankra sina
trilogforhandlingar internt. Radet — som helhet — framstar som mindre kansligt for kritiken,
men dess arbetsprocesser forandras ocksad genom de informella kontakterna.

| den har analysen redogor Jakob Lewander och Anna Wetter Ryde, utredare respektive
forskare vid Sieps, for trilogens funktion i EU:s lagstiftningsprocess och dess konsekvenser
for balansen mellan dppenhet, ansvarsutkravande och effektivitet i EU:s flernivasystem.

En slutsats ar att de informella trepartssamtalen ar val integrerade i EU-systemet och
uppfyller vissa varden, sasom effektiva och snabba beslut. Konflikten med varden som
oppenhet och insyn skapar dock legitimitetsproblem. Forfattarna understryker emellertid
att medborgare har storre mojligheter att paverka EU-lagstiftningens utformning i ett
tidigare skede, innan EU-kommissionen lagger fram lagstiftningsforslag. Det galler oavsett
om forhandlingarna ar formella eller informella.

" Jakob Lewander 4r utredare i statsvetenskap pa Sieps och Anna Wetter Ryde ir forskare i juridik pa Sieps.
Forfattarna svarar sjilva for innehdll och slutsatser.
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1. Inledning

Triloger 4r sedan méanga ar vardag och normalitet
i EU:s lagstiftningsprocess.' Trilogsamtal har

sitt ursprung i tiden efter Maastrichtfrdraget
(1993) och har anvints som "standardprocess”
sedan Amsterdamférdraget (1999) gjorde det
mojligt for lagstiftarna att anta lagstiftning i forsta
behandlingen. Denna utveckling innebir att EU:s
institutioner forbereder alltmer av lagstiftningen
inom ramen for informella férhandlingar med firre
aktorer som deltar.

Den informella lagstiftningsprocessen skiljer

sig frin den formella lagstiftningsprocess

som framgar av EU:s fordrag, enligt vilken
Europaparlamentet och radet pa var sitt hall
forbereder sina stindpunkter. Trilogsamtal bygger
i stéllet pa att de bada lagstiftarna har kontake
innan de antar sina formella stindpunkter infor
forsta eller andra behandlingen av lagforslaget.
Syftet ér att dels rensa bort fragor i Europeiska
kommissionens férslag som man 4r éverens om,
dels att identifiera viktiga frigor man ir oense om,
s kallade "r6da linjer”. Kommissionen blir ocksa
mer delaktig i beslutsprocesser som inbegriper
trepartsforhandlingar, jaimf6rt med hur det ser ut
nir kommissionen endast presenterar ett lagforslag
for lagstiftarna och sedan fir se resultatet en tid
efterat.

Mellan 1999 och 2004 antogs bara 30 procent

av lagstiftningen i forsta behandlingen medan
siffran 6kade till 70 procent 2004—-2009. Under
kommissionens tvi senaste mandatperioder har
denna siffra okat till 85 procent (2009-2014)
respektive 90 procent (2014-2019) (se figur 1).
Detta tyder pa ett 6kat anvindande av triloger i
forsta behandlingen. Den formella processen — dir
lagstiftningsforslag behandlas parallellt av de bada
lagstiftarna — kan med andra ord idag snarare
betraktas som ett undantag.

Men hur kommer det sig att de informella
processerna har fitt ett sddant fiste i

EU:s beslutsprocess trots att de senaste
fordragsindringarna pa ett allt tydligare sitt har
understrukit vikten av transparens och nirhet
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till EU-medborgarna i lagstiftningsprocessen?
Frigan har inte ett svar utan behover besvaras

i ljuset av flera storre utvecklingar. EU:s
lagstiftningsprocess har nimligen 6ver tid
genomgdtt stora forandringar, med paverkan pd
balansen mellan EU:s institutioner. Nagra exempel
ir att samarbetsformerna for EU:s lagstiftare har
forindrats, att kommissionens arbetssitt har dndrats
over tid, att medlemsstaterna har vuxit i antal samt
att EU:s medborgare, foretag och civilsamhille
successivt har stillt hogre krav pa 6kad transparens
och bittre kvalitet i EU-lagstiftningen. P4 senare
tid har EU ocksd genomgitt en rad olika kriser,
inklusive en ekonomisk kris och en pandemi, vilket
i sin tur har 6kat trycket pa att beslutsorganen ska
fatta snabba och effektiva beslut.

"Den formella processen

- dar lagstiftningsforslag
behandlas parallellt av de bada
lagstiftarna - kan med andra
ord idag snarare betraktas som
ett undantag.”

Syftet med den hir europapolitiska analysen ir att
med utgidngspunkt i befintlig forskning beskriva
hur den informella beslutsprocessen paverkar
EU:s 6vergripande demokratiska system. Det

bor dock inledningsvis nimnas att trilogen ir

ett svarbeforskat omrade, inte minst eftersom
forskare har svart att fa tillging till beslutsfattarnas
standpunkter frin forhandlingarna.? Analysen
inleds med en beskrivning av hur de informella
samtalen tagit form i EU:s beslutsprocess for

att sedan 6verga i en beskrivning av hur de rent
praktiske gar till i forhallande till beslutsprocesser
som foljer de formella ramarna som uppstills

i EU:s fordrag. I ett efterfoljande avsnitt
identifieras hur EU-institutionernas arbetssitt
forindras genom de informella férhandlingarna.

I de tvd avslutande avsnitten sammanfattas den
centrala forskningen om trilogen och diskuteras
mot bakgrund av analysens évergripande syfte,
nimligen hur trilogen péverkar EU:s demokratiska
system.

! Brandsma, Gijs Jan, "Co-decision after Lisbon: the politics of informal trilogues in European Union lawmaking”,

European Union Politics, 16:2, 2015, 300-319.

? Haag, Maximilian, "Bargaining power in informal trilogues: Intra-institutional preference cohesion and inter-
institutional bargaining success”, European Union Politics, 2021, 1-21.
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2. Trilogens framvéxt

Genom Maastrichtférdraget inleddes en period av
tydliga férindringar i syfte att 6ka medborgarnas
inflytande i EU:s beslutsprocess. Utvecklingen har
inte minst lett till att de nationella parlamenten
har okat sitt inflytande i beslutsprocessen.

Idag har de en tydlig roll genom sitt ansvar att
kontrollera EU:s subsidiaritetsprincip.® Parallellt
med detta har Europaparlamentet (som bestir av
direktvalda ledaméter) fatt en allt viktigare roll

i EU:s lagstiftningsprocess. Idag r parlamentet
medbestimmande inom ramen f6r den ordinarie
lagstiftningsprocessen i nistan all EU-lagstiftning
tillsammans med ministerrddet. Framfor allt
Europaparlamentets 6kade inflytande — men
ocksa de nationella parlamentens deltagande i
beslutsprocessen — har forindrat maktbalansen
mellan EU:s institutioner.

Europaparlamentets forindrade roll i
beslutsprocessen bedoms ha haft stor betydelse for
trilogprocessens utveckling. Genom institutionens
okade inflytande i beslutsprocessen rickte det

inte lingre att medlemslinderna i ridet hittade
gemensamma lsningar fér de europeiska fragorna.
Nir EU:s rittsakter skulle antas krivdes nu att
ridets och de direktvalda parlamentarikernas
intressen och policypreferenser behandlades
likvirdigt. Men de informella processerna — hir
definierade som informella samtal mellan EU:s
institutioner om lagstiftningens innehall — inleddes
egentligen ldngt innan radet sdg ett behov av dem.
Innan den informella beslutsprocessen utmynnade
i trilogen (eller #repartssamtalen) mellan ridet,
Europaparlamentet och kommissionen fanns
namligen tydliga incitament f6r Europaparlamentet
att delta i informella samtal tillsammans

med kommissionen. Detta berodde pa att
Europaparlamentets inflytande i beslutsprocessen
inledningsvis var mer begrinsat 4n idag, vilket
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gjorde att institutionen sokte informell kontakt
med kommissionen for att pé sd sitt paverka
lagstiftningens innehill innan den ens hade
foreslagits.” De informella samarbetena i EU:s
institutioner ir med andra ord sedan lang tid
etablerade och har pd olika sitt inbegripit samtliga
institutioner.

"Europaparlamentets
forandrade roll i
beslutsprocessen beddéms
ha haft stor betydelse for
trilogprocessens utveckling.”

De informella trepartssamtal som idag dger

rum mellan Europaparlamentet, radet och
kommissionen har sitt ursprung i tiden efter
Amsterdamfordraget, da det blev majligt for
radet och parlamentet att anta lagstiftning
redan i forsta behandlingen av kommissionens
forslag. Mojligheten att anta lagstiftning i forsta
behandlingen av kommissionens lagforslag
motiverades av att medbestimmandeforfarandet
utvidgades till fler politikomraden, varpa

radet (med begrinsade resurser) oroade sig

for en okad arbetsbelastning.® Innan dess var
lagstiftarna tvungna att diskutera lagforslagen

i minst tva behandlingar, men i 40 procent

av lagstiftningsirendena mellan 1993 och

1999 gjordes lagstiftningen upp inom ramen
for den sa kallade forlikningskommittén.”
Europaparlamentet anvinde ofta sin vetordtt —
dven i fall ddr det egentligen var 6verens med
radet — i syfte att oka sitt inflytande, vilket
forsvirade lagstiftningsprocessen. Detta 4r ocksa
bakgrunden till act Amsterdamférdraget 6ppnade
for att lagstiftningsirenden kan antas redan i forsta
behandlingen.®

EU:s subsidiaritetsprincip syftar till att kontrollera att EU utdvar sina befogenheter endast nir medlemsstaterna inte

ir i stdnd att uppnd milen for en planerad dtgird i tillricklig utstrickning och nir atgirder pA EU-niv4 kan tillféra

ett mervirde.

I diskussionen om trilogen kan det vara vért att piminna om att det ordinarie lagstiftningsférfarandet ir ett

annat namn for medbestimmandeférfarandet. Forfarandet innebir att ridet (alltsi medlemsstaterna) och

Europaparlamentet gemensamt antar EU:s lagstiftning.

work. Ithaca, NY: Cornell University Press, 2013, 102.

Kleine, Mareike, Informal Governance in the European Union: How governments make international organizations

Hige, Frank M. & Kaeding, Michael, "Reconsidering the European Parliament’s Legislative Influence: Formal vs.

Informal Procedures”, Journal of European Integration, 29:3, 2007, 341-361.

Forlikning dr den tredje och slutliga fasen i det ordinarie lagstiftningsforfarandet. Forlikningsforfarandet inleds om

radet inte godkinner alla de dndringar som antagits av parlamentet vid andra behandlingen.

Kleine, Informal Governance in the European Union.
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I litteraturen finner vi framfor allt tva skal till act
trepartssamtalen har blivit en sa populdr metod for
att anta EU-lagstiftning:

* For det forsta forklaras trilogen av att ridet
upplevde att Europaparlamentet inledningsvis
systematiskt avfirdade ridets stindpunkt om
radet inte accepterade Europaparlamentets
dndringsforslag i sin andra behandling,
vilket gjorde att man ofta hamnade i
forlikningskommittén. Detta fick ridet att borja
vinda sig till Europaparlamentet for informella
samtal innan Europaparlamentet ens hann anta
sin forsta standpunkt.’

* For det andra hade den omfattande
anvindningen av forlikningskommittén
en pataglig effekt for kommissionen:
om ett lagstiftningsirende hamnar i
forlikningskommittén blir det nimligen svérare
for kommissionen att paverka utvecklingen
av de dndringar som lagstiftarna gor. Detta
gjorde kommissionen mer mottaglig for
Europaparlamentets informella kontakter med
kommissionen.

Mot denna bakgrund fanns efter
Amsterdamfordraget incitament for samtliga tre
institutioner att hitta nya vigar till inflytande i
beslutsprocessen. Inspirationen till trilogprocessens
“uppldgg” finns i just den forlikningskommitté
som enligt ovan beskrivning har drivit fram
trilogerna. Forfarandet beskrivs i artikel 294 i
fordraget om Europeiska unionens funktionssitt
(FEUF). Kommitténs formella uppgift ar att medla
mellan lagstiftarna om de inte lyckas komma
overens efter en andra behandling i den formella
beslutsprocessen (se figur 2).

Det var inte bara Europaparlamentets
medbestimmande i beslutsprocessen som
paverkade lagstiftarnas mojligheter att fatta beslut:
genom radets okade anvindning av omrostningar
med kvalificerad majoritet blev det allt svarare for
medlemsstaterna att fatta beslut inom radet. Nir
kvalificerad majoritetsomrostning befanns paverka
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radets formaga att fatta beslut om den europeiska
lagstiftningen ckade pressen pa medlemsstaterna
att hitta politiska kompromisser inne i sjilva
radet. Detta innebar ocksa en viss forsvagning

av de nationella parlamenten, som fick mer
begrinsade mojligheter att paverka innehallet i
EU:s lagstiftning genom sina regeringar. Att stirka
Europaparlamentets roll i beslutsprocessen var

ett sitt for medlemsstaterna att dterféra make till
medborgarna.

"Ocksa 2000-talets stora
utvidgningsvag innebar

en utmaning for EU:s
beslutsfattande som tros ha
paverkat medlemsstaternas
intresse for trilogprocesser.”

Ocksa 2000-talets stora utvidgningsvig innebar

en utmaning fér EU:s beslutsfattande som

tros ha paverkat medlemsstaternas intresse for
trilogprocesser. Med ett stigande antal medlemsstater
och deltagare i lagstiftningen befarade lagstiftarna
att konfliktytorna skulle 6ka. I takt med att EU
under samma period fick befogenheter inom

fler politikomraden 6kade ocksi anvindningen

av triloger och antagning av lagstiftning i férsta
behandlingen. De nu nimnda omstindigheterna
gjorde att tidiga interinstitutionella moten sags som

fordelaktiga och effektiva.'

At trilogprocesser fortsatt anvinds i si hog
utstrickning, trots att exempelvis utvidgningen
inte verkar ha inneburit 6kade svarigheter for EU:s
beslutsfattande, forklaras av att institutionernas
samarbete har forbéttrats med tiden. Savil forskare
som praktiker anser bland annat att processen

har hjilpt Europaparlamentet att mogna in i sin
roll som medlagstiftare.'" Andra omstindigheter
som bedoms oka anvindningen av triloger 4r att
forfarandet for hur EU tar fram sin dvergripande
agenda har forbittrats och att lagstiftarna idag har
en okad 6msesidig forstaelse for varandras intressen
och arbetssitt. Det verkar dven rdda samsyn mellan

? Shackleton, Michael, ”The politics of codecision”, Journal of common market studies, 38:2, 2000, 325-342.
1% Dionigi, Maja K. & Koop, Christel, "Investigation of informal trilogue negotiations since the Lisbon Treaty —
Added value, lack of transparency and possible democratic deficit”, The European Economic Social Committee

(EESC), 2017.

" Roederer-Rynning, Christilla & Greenwood, Justin, " The culture of trilogues”, journal of European Public Policy,

22:8,2015, 1148-1165.
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Figur 1. Nar antas EU:s lagstiftning? En vy 6ver tid
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Tidig andra beh.
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Kalla: Europaparlamentet, Activity Report, Developments and Trends in the Ordinary

Legislative Procedure, 8th Parliamentary Term.

medlagstiftarna om behovet av att tydliggora
prioriteringarna for EU-lagstiftningen, varfor
triloger tenderar att 6ka."” P4 ett mer generellt
plan férvanar det samtidigt manga att ridet och
Europaparlamentet har kunnat samarbeta si vil
efter inforandet av medbestimmandeférfarandet.

3. EU:s formella respektive informella
lagstiftningsprocess

I detta avsnitt redogdrs dels for de centrala dragen i

EU:s fordragsfista formella beslutsprocess, dels for

hur det gér till i den informella beslutsprocessen,

det vill siga inom ramen for trilogen (se figur 2).

En trilog utmirker sig tydligt genom att den bestir
av rundabordssamtal mellan 4 ena sidan EU:s
lagstiftande organ, det vill siga Europaparlamentet
och ridet, och 4 andra sidan kommissionen

som foretrider lagforslaget. I den formella
lagstiftningsprocessen méts inte lagstiftarna direke
i ett samtal om lagstiftningens innehdll, utan de tar
fram sina respektive stindpunkter pa var sicc hall.
Diremot kan informella kontakter mellan enskilda
representanter i radet och Europaparlamentet
forekomma dven i en formell lagstiftningsprocess.

De representerar da sig sjilva och inte sina
respektive institutioner. Syftet med den dialog som
fors inom ramen for trilogen ir att lagstiftarna

ska hitta tidiga kompromisser om innchillet

i lagforslagen. Man vill pa detta sitt undvika
langdragna processer som riskerar att 6verga i
politiska diskussioner som hamnar lingt i utkanten
av kommissionens avsedda mal med lagstiftningen.

"Kommissionens ansvar for
den europeiska integrationen
[...] &r en viktig utgadngspunkt
for att forsta framvaxten av
EU:s informella beslutsprocess

[...]1."

Kommissionens ansvar f6r den europeiska
integrationen — vilket manifesteras genom dess
fordragsfista roll som initiativtagare till EU-
lagstiftning — 4r en viktig utgingspunke for att
forstd framvixten av EU:s informella beslutsprocess:
kommissionen har ett stort intresse av att delta nir
lagstiftarna forhandlar om institutionens féreslagna
lagstiftning.

12 Imbeni, Renzo, Provan, James &, Friedrich, Ingo "Improving the functioning of the co-decision procedure:
Discussion document presented by the Vice-Presidents responsible for conciliation”, Statewatch, 2001.

13 Rasmussen, Anne, & Reh, Christine “The consequences of concluding codecision early: trilogues and intra-
institutional bargaining success”, Journal of European Public Policy, 20:7, 2013, 1006-1024.
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Figur 2. Formell och informell lagstiftningsprocess - steg for steg
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Institutionernas informella rundabordssamtal star
i viss kontrast till den beslutsprocess som beskrivs i
EU:s fordrag. Fordraget dr godkint och ratificerat

av de nationella parlamenten i EU:s medlemsstater,

vilket gor att allefor stora avvikelser i forhallande
till fordraget kan urvattna EU:s demokratiska
legitimitet. En friga man dirfor kan stilla sig ar
hur stort avstind man kan tillita sig mellan de
formella kraven och den praktiska verkligheten i
EU:s politiska system.

3.1 EU:s formella lagstiftningsprocess
Enligt artikel 294 FEUF ska Europaparlamentet
forst ta fram en stindpunke till kommissionens
lagférslag. Denna stindpunkt antas formellt

som lagstiftningsresolution. Forberedelserna

i Europaparlamentet foljer ett protokoll dir

det utskott som ansvarar for lagstiftningen

utser en foredragande (eller rapportor) som far
huvudansvaret att utreda och foresla parlamentets
standpunkt i plenum. Som beskrivs mer ingiende
i avsnitt 4 har det ocksa vuxit fram en praxis om
att utse “skuggrapportorer” frin oppositionens
partigrupper, med syftet att skapa samsyn

over partigrupperna infér Europaparlamentets
omrostning i plenum.

Nir Europaparlamentet antar sin stindpunkt
kan det antingen anta kommissionens forslag i
sin helhet, eller foresla andringar i lagforslaget.
Nir parlamentet har antagit sin stindpunke

ar det ridets tur att anta sin. I EU:s formella
beslutsprocess utgar radet frin behandlingen av
Europaparlamentets lagstiftningsresolution, som
alltsd kan vara densamma som kommissionens
lagforslag eller besta av dndringar i lagforslaget.
Radets forberedelser gir ut pa att medlemsstater
triffas i tre olika "nivéer”:

1. Omradesexperter representerar forst
medlemsstaterna inom ramen for
radsarbetsgrupper. Denna nivéd ansvarar for det

huvudsakliga tekniska innehallet i lagstiftningen.

2. Direfter triffas medlemsstaternas EU-
ambassadorer inom ramen for Coreper for att ta
hand om de initiala politiska fragorna.
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3. P4 den sista nivin mots medlemsstaternas
ministrar for att anta lagstiftningen.

Det ir forst pa ministernivd som rddet antar sin
officiella stindpunkt. I det hir liget kan radet
antingen godta Europaparlamentets stindpunkt
redan i férsta behandlingen, eller foresla ytterligare
dndringar. Om radet godtar Europaparlamentets
standpunkt i forsta behandlingen ér lagstiftningen
antagen. Om radet ddremot vill 4ndra i forslaget
ska en ny forhandlingsrunda inledas, det vill siga
den andra behandlingen. Om beslutsfattarna inte
kan komma 6verens om lagstiftningens innehall

i andra behandlingen 6vergir beslutsfattandet till
forlikningskommittén, som nimns ovan.

"Ytterst fa beslut har pa
senare ar gatt sa langt som till
forlikningskommittén.”

Forlikningskommitténs arbete styrs av fordrags-
texten vilket — trots att den liksom trilogprocessen
sker i mindre grupp — ger ramar, regler och
forutsigbarhet at den avslutande delen av

EU:s formella lagstiftningsprocess. Ytterst fa
beslut har pa senare ar gitt sa langt som till
forlikningskommittén.

3.2 Trilogen i praktiken

Trots avsaknaden av fordragsfista riktlinjer om
hur en informell beslutsprocess ska g till har
beslutsfattarna antagit gemensamma rikdlinjer for
sina rutiner. Den forsta gemensamma riktlinjen
mellan Europaparlamentet och radet antogs 1999
och féreskriver bland annat féljande:

Institutionerna skall samarbeta lojalt under

hela forfarandet for att sé lingt méjligt nirma
sina respektive stindpunkter till varandra, si att
rittsakten i friga, nir det 4r limpligt, kan antas i
ett tidigt skede av forfarandet.'

Forskare har kommenterat att riktlinjen i sjilva
verket inte ger ndgon tydlighet om de rutiner som
ska gilla i de informella forhandlingarna, utan
snarare uppmanar beslutsfattarna att anvinda
forfarandet.”

4 Gemensam forklaring om praktiska bestimmelser for medbeslutandeférfarandet, EUT C 321, 31.12.2003
(uppdaterad 2007). https://www.europarl.europa.eu/cmsdata/199463/C1_SV.pdf

15 Europaparlamentet, Activity Report 1 May 2004 to 13 July 2009, (2009). https://www.europarl.europa.eu/

cmsdata/198145/activity_report 2004 2009 en.pdf
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Europaparlamentet har dven antagit en intern
uppforandekod (2004) som aterspeglar en strivan
efter bland annat tydliga riktlinjer f6r nir triloger
foretradesvis ska anvindas.

Beslutet [att férsoka ni en dverenskommelse
tidigt i lagstiftningsprocessen] ska vara politiskt
motiverat med hinsyn dill t.ex. politiska
prioriteringar, forslagets okontroversiella eller
tekniska karakdir, en bridskande situation och/
eller ect visst ordforandeskaps instillning till ett
enskilt drende.'®

Europaparlamentets uppférandekod ger, till
skillnad mot den gemensamma riktlinjen, lite
mer information om nir en trilogforhandling bor
anvindas. Som citatet anger bor detta exempelvis
ske nir det rér sig om politiska prioriteringar

som man dr dverens om i institutionerna, om
“okontroversiella” frigor eller om akuta fragor.
Aven denna uppforandekod har kommenterats i
studier. I en studie utreds om Europaparlamentets
uppforandekod f6ljs i praktiken. En forskare drar
slutsatsen att kriterierna i uppférandekoden inte
foljs. Exempelvis har man funnit att kontroversiella
frigor oftare forhandlas inom ramen f6r den
informella beslutsprocessen in okontroversiella
fragor.'” Motsatsvis hamnar tekniska fragor mer
sillan i triloger.

"Alla 6verenskommelser vid
trepartsmoten ar provisoriska
och maste godkannas genom
de formella forfaranden som ar
tilldmpliga inom varje enskild
institution.”

I praktiken bestér trepartsmétena av politiska
forhandlingar men kan foregés av forberedande
tekniska méten (i vilka de tre institutionernas
sakkunniga deltar). Det viktigaste arbetsredskapet
ir ett dokument som ar uppstillt i fyra kolumner:
de tre forsta kolumnerna visar var och en av de
tre institutionernas respektive stindpunkter,
medan den sista kolumnen ir reserverad for

B EUROPAPOLITISK ANALYS
Maj 2022:8epa

kompromissforslag. Vid trepartsmétena, som leds
av den medlagstiftare som 4r vird for métet (det
vill siga antingen parlamentet eller radet), forklarar
varje institution sin stindpunkt, och direfter

halls en diskussion for att na en kompromiss.

Alla 6verenskommelser vid trepartsméten ar
provisoriska och méste godkidnnas genom de
formella forfaranden som ir tillimpliga inom varje
enskild institution.

Vid ett forsta paseende dr trilogprocesen

inte sa annorlunda mot EU:s formella
lagstiftningsprocess. Liksom den formella
beslutsprocessen inleds lagstiftningsprocessen
med att Europaparlamentet ska anta en
lagstiftningsresolution. Men i EU:s informella
beslutsprocess har lagstiftarna organiserade
diskussioner om lagstiftningens innehéll innan
de antar sina respektive stindpunkter. Detta kan
ske bade i férsta och i andra behandlingen av

lagforslaget (se figur 2).

Om trilogsamtal inleds redan i forsta behandlingen
och beslutsfattarna lyckas hitta samsyn kring
kommissionens lagférslag innebir det att radet

kan anta Europaparlamentets stindpunkt

direkt. Europaparlamentets stindpunkt kommer
da nimligen att dterspegla de kompromisser

som gjordes under trepartssamtalen mellan
institutionerna.

Om i stillet trilogsamtalen genomfors i

andra behandlingen, det vill siga nir ridet
genom sin forsta stindpunke har gjort

dndringar i Europaparlamentets forsta
standpunkt kan trilogsamtalen gora det

mojligt f6r Europaparlamentet att "baka in”
trilogkompromissen sa att ridet kan anta
Europaparlamentets andra stindpunkt i sin andra
behandling. Slutligen finns en méjlighet att
trilogsamtal inleds tidigt i andra behandlingen,
det vill sdga efter Europaparlamentets forsta
standpunkt men fore radets forsta stindpunkt.
En trilog kan da leda till att ridet bakar in
trilogkompromissen i sin forsta stindpunkt, varpa
Europaparlamentet direkt kan anta ridets forsta
standpunkt i sin andra behandling.

!¢ Europaparlamentets arbetsordning, punkt 2 i bilaga XX: Uppférandekod fér férhandlingar i det ordinarie
lagstiftningsférfarandet https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/RULES-8-2015-01-01-ANN-20

SV.html

17 de Ruiter, Rik &, Neuhold, Christine, ”Why is fast track the way to go? Justifications for early agreement in the
co-decision procedure and their effects”, European Law Journal, 18:4, 2012, 536-554.
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4. Trilogen forandrar beslutsfattarnas
arbetssatt - men hur?
Som nidmns ovan pekar mycket pé att triloger har
konsoliderats som lagstiftande praxis, vilket har lett
till en informalisering av lagstiftningsprocessen.
En teori om varfor EU:s institutioner viljer
informella processer framf6r formella 4r att
aktdrerna dr dverens om att de formella processerna
kan leda till storningar, varpa det uppstér nyttor
om man undviker de formella processerna. I en
EU-politisk kontext riskerar storningarna ofta att
uppsta pa nationellt plan, det vill siga i de fall
medlemslinderna ser sig nédgade att avvika frin
nationella linjer till forman for kompromisser pa
EU-niva." Detta kan bidra med forstéelse for varfor
det passar medlemsstaterna att delta i triloger:
genom de stingda férhandlingsrummen slipper
medlemsstaterna att roja for sina medborgare
varfor de har behévt offra nationella preferenser i
forhandlingarna.

4.1 Kommissionens arbetsséatt

i huvudsak oféréndrat
Kommissionens roll i beslutsprocessen férindras
inte nimnvirt av trilogférfarandet. Kommissionens
uppgift dr att foretrdda det ursprungliga lagforslaget
och att godkidnna de dndringar som f6reslds av
Europaparlamentet och rddet. I den informella
beslutsprocessen bibehaller kommissionen
samma roll genom hela beslutsprocessen under
trilogférhandlingar, i motsats till den formella
processen. Kommissionen behéller ddrmed
mojligheten att under processens ging dra
tillbaka lagforslaget ifall andringarna anses avvika
for mycket frin ursprungsforslaget. Detta ger
kommissionen incitament till att delta aktivt i de
informella forhandlingarna.

Kommissionen representeras oftast av

tjdnstemin pa hog nivé, genom stillforetridande
generaldirektorer och enhetscheferna, samt deras
stddpersonal. En intern grupp vid kommissionen,
gruppen for interinstitutionella férbindelser (GRI),
ansvarar for att indra kommissionens stindpunkter
vid de interinstitutionella férhandlingarna.
Kommissionen deltar med andra ord aktivt i
trepartsmotena genom att medla mellan lagstiftarna
och samtycka till viktiga dndringar i kommissionens
lagstiftningsforslag som medlagstiftarna dr verens
om. Hir 4r det viktigt att ha i dtanke att det dr

18 Kleine, Informal Governance in the European Union, 102.
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kommissionen som initierar EU:s lagstiftning, med
effekten att alltfor omfattande dndringsforslag inte
alltid godkinns av kommissionen.

4.2 Europaparlamentet har gjort

flest anpassningar
Som nimns ovan har Europaparlamentet varit lika
padrivande i anvindandet av trilogen som radet
har varit. Men parlamentet dr ocksa den institution
som har gjort storst forindringar i sittet som det
forbereder sin férhandlingsposition med anledning
av trilogprocesserna. Parlamentet har framfor allt
gjort anpassningar for att motverka effekterna av
att trepartsmotena flyttar den politiska konflikten
bort fran utskotten och plenarsammantridet till
motesrum dir firre representanter for parlamentet
deltar. I ljuset av detta har man 6vergatt frin
att endast ett fatal representanter deltar i
trilogsamtalen till att Europaparlamentet idag kan
representeras av upp till trettio personer. Detta
innebir att parlamentets delegation oftast ir den
storsta i jimforelse med radets och kommissionens
delegationer.

"Parlamentets anpassningar
beror pa att institutionen

ar medveten om sin roll
som barare av demokratisk
legitimitet i EU:s politiska
system [...]"

Parlamentets anpassningar beror pd att
institutionen dr medveten om sin roll som barare
av demokratisk legitimitet i EU:s politiska system
och dirfor extra kinslig mot kritiken om att
trilogprocessen paverkar EU:s representativa
demokrati i negativ riktning (mer om detta i
avsnitt 6). I motsats till Europaparlamentet har de
mellanstatliga férhandlingarna i ridet en tradition
av sekretess, varfor trilogens effekter for 6ppenheten
i beslutsprocessen inte tenderar att leda till samma

kritik i radet.

I Europaparlamentets, radets och kommissionens
gemensamma handbok fér utformning

av akter som omfattas av det ordinarie
lagstiftningsforfarandet frin 2007 nimns trilogen
i konkreta ordalag. Men det var férst ar 2012 som
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Europaparlamentet helt dndrade sin arbetsordning
for att gora det mojligt for kammaren att utéva
tillracklig tillsyn Gver de utskottsbetinkanden som
godkints som forhandlingsmandat i trilogprocesser.

En annan central f6rindring gjordes redan i
trilogens tidiga skede nir en kritik vicktes mot
att rapportorerna — med ansvar att foredra
institutionens foreslagna standpunkt — hade ett
avgorande ansvar for hela Europaparlamentets
standpunkt under trilogférhandlingar.
Rapportérerna fick pd sd sitc "dubbla hattar”,
genom att de bide skulle forbereda stindpunkten
och direfter férhandla om den i samtal med
foretridare for radet och kommissionen.

Numera ir fler aktorer delaktiga nir parlamentets
trilogmandat tas fram."” Genom denna reform
gjordes exempelvis utskottsordforanden till
ordinarie deltagare i trilogférhandlingarna.
Dirtill breddade man representationen i
Europaparlamentets forhandlingsgrupp till att
besté av utskottsordforanden, rapportdren och
skuggrapportorerna.®® Enligt parlamentets nu
gillande arbetsordning ska de skuggrapportérer
som 6nskar kunna delta, oavsett politisk
grupptillhérighet. 2012 ars reform har féljts upp
av dnnu en reviderad version 2017 av parlamentets
arbetsordning med syftet att 6ka insynen i de
interinstitutionella lagstiftningsférhandlingarna.!

I en resolution om allminhetens tillging

till EU:s handlingar fran 2016 kritiserade
Europaparlamentet den gillande ordningen for
trepartsmotenas effeke pa allminhetens tillging
till handlingar. Parlamentet menade bland annat
att trepartsmotena begrinsar medborgarnas
mojligheter att utkriva ansvar fran sina
representanter och att de riskerar att skapa en
obalans mellan resursstarka och icke resursstarka
intressegrupper. Den sistnimnda gruppen har
oftast svarare att fi del av lickea trilogdokument
dn den foérstnimnda gruppen. Parlamentet
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uppmanade institutionerna att sikerstilla storre
insyn i trepartsmétena, samtidigt som institutionen
understrok vikten av att medlagstiftarna har

ett visst tankeutrymme ("space to think”) i
beslutsprocessen.*

"I en resolution om
allmanhetens tillgang till

EU:s handlingar fran 2016
kritiserade Europaparlamentet
den gallande ordningen for
trepartsmotenas effekt pa
allmanhetens tillgang till
handlingar.”

4.2.1 Hur tar Europaparlamentet fram

sitt trilogmandat?
Flera av de ovan nimnda reformerna i
Europaparlamentets arbetsordning har handlat om
att skapa en ordning for hur Europaparlamentets
trilogmandat kan bli sa offentligt som méjligt och
ha storsta mojliga stéd av kammaren. Forfarandena
for hur ett trilogmandat tas fram skiljer sig at
beroende pa om de informella samtalen Z4ger rum
redan i férsta behandlingen av kommissionens
lagforslag eller om de initieras under andra

behandlingen av lagforslaget.

Om en trilogférhandling ska inledas innan
Europaparlamentet har antagit sin férsta
standpunket tas ett férhandlingsmandat for en
trilogprocess fram pé f6ljande sitt: det ansvariga
utskottet utreder kommissionens lagférslag och
antar ddrefter sitt betinkande med enkel majoritet.
Utskottet star da infor att fatta beslut om att inleda
trilogférhandlingar direkt med betinkandet som
mandat (d& med kvalificerad majoritet i utskottet)
eller att ligga fram det i kammaren. Om utskottet
tar betinkandet till kammaren kan det erhilla

sitt trilogmandat fran kammaren. Om utskottet

i stillet beslutar att inleda en trilogférhandling

1 Reh, Christine, Héritier, Adrienne, Bressanelli, Edoardo & Koop, Christel, "The informal politics of legislation:
Explaining secluded decision-making in the European Union”, Comparative Political Studies, 46:9, 2013, 1112~

1142.

20 Artikel 70 till 74 i Europaparlamentets arbetsordning, nionde valperioden, februari 2020.
! Den reviderade versionen av parlamentets arbetsordning, 16 januari 2017. https://www.europarl.europa.eu/doceo/

document/RULES-8-2017-01-16-RULE-025 SV.html

22 Europaparlamentets resolution av den 28 april 2016 om allménhetens tillging till handlingar (artikel 116.7 i
arbetsordningen) aren 2014-2015 (2015/2287(INI)), Bryssel: Europaparlamentet. https://eur-lex.curopa.cu/legal-

content/SV/TXT/2uri=CELEX%3A520161P0202
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direke ska detta tillkinnages fér kammaren som ska
fa en chans att invinda mot utskottets beslut. Ett
"medelhogt” troskelvirde i kammaren avgér om
utskottets beslut ska bli foremal for en omrostning i
kammaren (kallas ocksd plenum).”» Om kammaren
med enkel majoritet rostar ja till betinkandet

kan detta anvindas som forhandlingsmandat

i trilogprocessen. Vid ett nej kan mandatet
motsatsvis inte anvindas och da blir i stillet
Europaparlamentets stindpunkt en friga for hela
kammaren att diskutera tillsammans. Foljden blir
dé ocksd att nagra informella samtal med radet

och kommissionen inte kan genomforas i forsta
behandlingen. Om ingen begir att utskottets
beslut ska provas kan utskottet ga vidare till
trilogforhandlingen med betinkandet som mandat.

Om det ansvariga utskottet i stillet vill inleda

en trilogprocess efter det att parlamentet i
kammaren har antagit sin formella stindpunke
vid forsta behandlingen, men innan radet

slutfor sin forsta behandling (s kallade tidiga
andrabehandlingsférhandlingar) blir det

en annan ordning for hur trilogmandatet i
Europaparlamentet tas fram. I detta fall 4r
kammarens uppfattning redan férankrad, genom
den formella stindpunkt som Europaparlamentet
antog i sin forsta behandling. Utskottet kan d
med kvalificerad majoritet besluta att inleda en
trilogprocess med parlamentets stindpunkt fran
forsta behandlingen som forhandlingsmandat. I
detta fall ricker det for utskottet att tillkinnage
for kammaren att det beslutat att inleda
trilogforhandlingar.

Om institutionerna slutligen i stillet vill inleda
trilogférhandlingen i andra behandlingen, det

vill sdga efter det att ridet har antagit sin forsta
staindpunkt, behéver Europaparlamentets ansvariga
utskott endast en enkel majoritet fér att kunna
inleda trilogférhandlingar. Det 4r da fortsatt
parlamentets stindpunkt vid forsta behandlingen
som ligger till grund for trilogmandatet, men
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utskottet fir anta vissa dndringsforslag. Sidana
dndringsforslag fir dock inte handla om det
ursprungliga forslaget till lagstiftningsakt eller
parlamentets stindpunkt vid forsta behandlingen.
Det bor har uppmirksammas att det slutligen
alltid 4r kammaren som antar Europaparlamentets
standpunkt, varpd kompromisserna under
trilogférhandlingarna kan forkastas av kammaren.

4.3 Radets arbetsformer:

marginella férandringar
Det roterande ordférandeskapet skoter
forhandlingarna med Europaparlamentet for radets
rikning, i enlighet med faststillt mandat. Radets
generalsekretariat deltar dven i trilogens tidiga
stadium.

"Det roterande
ordférandeskapet skoter
férhandlingarna med
Europaparlamentet fér radets
rakning [...]"

Till skillnad frin Europaparlamentet har ridet

inte antagit bestimmelser (rules of procedure)

for trilogen i formell mening, men institutionen
har utvecklat praktiska rutiner for beredning och
dterrapportering.”® Dessa rutiner 6verfors genom
samarbete mellan de roterande ordférandeskapen
och i samordning med radets generalsekretariat.
Inom radet anses denna avsaknad av formella regler
och dokumentation ge vilbehovlig flexibilitet.?

Arbetsmetoderna inom ridet har traditionellt varit
kompromissinriktade i si matto att omrdstningar
oftast tas med enhillighet. Dessa metoder
understods i sin tur av normer och 6msesidiga
forvintningar amnade att sammanjimbka olika
intresseriktningar, vilket har priglat ridets samtliga
nivaer — frin arbetsgrupper till ministerniva.
Under det senaste decenniet har arbetsmetoderna

» Ett lagt troskelvirde: en tjugondel av parlamentets ledaméter eller en politisk grupp. Ett medelhogt troskelvirde:
en tiondel av parlamentets ledaméter, som utgdrs av en eller flera politiska grupper eller enskilda ledaméter, eller en
kombination av badadera. Ett hogt troskelvirde: en femtedel av parlamentets ledaméter, som utgérs av en eller flera
politiska grupper eller enskilda ledaméter, eller en kombination av badadera.

¢ Handbok om det ordinarie lagstiftningsfrfarandet — En handbok om parlamentets roll som medlagstiftare, 2017,
30-37. http://www.epgencms.europarl.europa.eu/cmsdata/upload/217305ef-7d5d-4b1a-903a-e177a00a48b2/

handbook-olp-sv.pdf

» Dionigi & Koop, "Investigation of informal trilogue negotiations since the Lisbon Treaty”.

26 Ibid.
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emellertid utmanats. Firre beslut tas med
enhillighet och andra implicita och explicita former
av protest ir mer frekventa. Medlemsstaterna
fokuserar nu alltmer pa olika informella sitt

att kontrollera att ordférandeskapet haller den
gemensamma linjen.”

4.3.1 Hur tar radet fram sitt trilogmandat?

I en trilogforhandling representeras ridet av

den medlemsstat som innehar det roterande
ordforandeskapet. Det innebar att ridet méste
skapa ett forhandlingsmandat 4t detta medlemsland
innan radet kan delta i en trilogférhandling.
Utformningen av mandatet kan ofta ske pa
arbetsgruppnivi men bekriftas alltid av Coreper.

Till skillnad frin Europaparlamentet, dir utskotten
ansvarar for trilogmandaten, finns det inga
formella krav pa vilken "nivd” som ska anta radets
forhandlingsmandat vid f6rsta behandlingen

(pa Coreper- eller ministerniva). Numera antar
radet dock allt fler mandat i form av en allmin
riktlinje. I dessa sammanhang tillimpas kvalificerad
majoritetsrstning, dven om det i praktiken inte
sker ndgon.?® Det nira samarbetet mellan Coreper
och arbetsgrupperna har stirkt fortroendebanden
dem emellan, vilket har underlittat utformningen
av mandaten. Nir Coreper och arbetsgrupperna
har ett forslag till mandat presenteras det for
ordférandeskapet som en allmin inriktning

for mandatet, kantat av vissa roda linjer infor
forhandlingarna med Europaparlamentet.

Medlemsstaternas stindpunkter har tidigare
noterats detaljerat genom ett fotnotssystem

i dokumenten. P4 sé sitt halls samtliga
medlemsstater medvetna om avstinden dem
emellan. Detta tillvigagingssitt har underlittat
konsensusskapande samt begrinsat risken for
att informationen koncentreras till en enskild
aktdr. Fotnotssystemet har dock 6vergivits

i hog utstrickning, frimst av hinsyn till
effektivitet och konfidentialitet. Stindpunkter
fran 27 medlemsstater skapar omfattande
dokumentationsbérda, men det finns ocksa
nationell motvilja mot att lindernas stindpunkter
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offentliggors. Den allméinna inriktningen ir
nimligen en offentlig handling som kan begiras
ut av allminheten.”

"[...] det finns ocksa nationell
motvilja mot att Iandernas
standpunkter offentliggors.”

Utvecklingen mot medlemsstaternas dkade

ovilja att skriftligen dela sina stindpunkter i
fyrkolumnaren har fatt terverkningar pa hur
mandatet tas fram. Mandaten utvecklas alltmer
mellan 4 ena sidan radssekretariatet och det
roterande ordférandeskapet och & andra sidan

de nationella delegationerna. Dessa bilaterala
forhandlingar ger storre mandverutrymme och
frihet at ordforandeskapet att hantera nationella
delegationer. Coreper har intagit en tydlig roll i
utformningen av mandatet di graden av politisk
kinslighet har 6kat i manga fragor. Detta kan
inte minst spéras till att Lissabonfordraget
inkluderade Coreper II och jordbruksfrigorna i
medbestimmandeprocessen.*® Forskningen pekar
pa att denna utveckling inférde nya arbetsformer
i rddet, vilket bland annat har skapat ett brett
spektrum av kontakter mellan nationella parlament
och Europaparlamentets ledaméter. De senare
har i sin tur numera ocksa fler kontaktytor med
nationella delegationer.”!

5. Varfor triloger? Perspektiv

fran forskningen
Vi har nu beskrivit hur arbetsformerna i
institutionerna forandras av att beslutsfattarna
deltar i triloger. I detta avsnitt sammanfattas
den huvudsakliga statsvetenskapliga forskningen
om trilogens paverkan pi institutionerna. En
utgingspunkt i forskningen ir att forindringar
i maktbalanserna mellan institutionerna (de
interinstitutionella relationerna) ocksa medfor
forindringar inom institutionerna. I avsnittet
redogors dven f6r EU-domstolens rittspraxis samt
Europeiska ombudsmannens utlitanden med
betydelse for trilogprocessen.

%7 Brandsma, Gijs Jan, Dionigi, Maja K., Greenwood, Justin & Roederer-Rynning, Christilla, "Trilogues in Council —
disrupting the diplomatic culture”, Journal of European Public Policy, 28:1, 2020, 10-31.

% Handbok om det ordinarie lagstiftningsforfarandet, 35.

» Brandsma, Dionigi, Greenwood & Roederer-Rynning, "Trilogues in Council — disrupting the diplomatic culture”.
3 Coreper II omfattar ekonomi och finanspolitik, rittsliga och inrikes frgor, allminna frigor och utrikes fragor.

3! Roederer-Rynning & Greenwood, “The culture of trilogues”.
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Det bér inledningsvis nimnas att dven om det finns
en del studier om trilogen papekar manga forskare
att det 4r ett svarstuderat omrade. Ett skil 4r att
forskare har svart att fa tillgang till tillforlitliga data.
Utan insyn i de informella forhandlingsrummen
kan en utomstiende forskare exempelvis inte

veta om de skriftliga beslutsunderlagen aterger
institutionernas faktiska preferenser eller om det
finns strategiska skil bakom formuleringarna.’” I
licteraturen har man dirfor framfor allt tagit ett
bredare grepp om medbestimmandeférfarandet
och studerat dess effekter for dels arbetsformerna

i EU:s lagstiftande forsamlingar, dels den
institutionella balansen. Man har ocksa gjort fler
studier av trilogens paverkan pa Europaparlamentet
dn av dess paverkan pa radet. Detta forklaras inte
minst av att trilogen forvintas aterspegla radets
befintliga forhandlingskultur, varpd firre effekeer i
radet forvintas.

5.1 Kommissionen stréavar efter inflytande
och kvalitet i lagstiftningen
Som nidmns ovan har kommissionens
arbetsmetoder inte paverkats nimnvirt av
trilogprocessen. Institutionen deltar i de informella
forhandlingarna i egenskap av initiativtagare
till lagstiftningen som forhandlas. I detta ligger
att foretrida lagforslaget och att “acceptera”
de dndringar som beslutsfattarna foreslar.
Kommissionen har exklusiv initiativrite till
europeisk lagstiftning, vilket gor att den kan
mota bort dndringsforslag som bedoms ligga for
langt bort frin ursprungsforslaget. I lagstiftarnas
forsta och andra behandling av lagf6rslagen ar
kommissionens inflytande i beslutsprocessen
mycket stort: f dndringsférslag kan antas som
slutlig lagstiftning om kommissionen inte har
godkint dem pa férhand. Studier visar att
Europaparlamentets dndringsforslag med mycket
stor sannolikhet (88 procent) kommer att avvisas
av radet om kommissionen inte godkinner
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indringsforslaget. Motsatsvis dr det mycket
troligt (83 procent) att radet antar dndringarna
om kommissionen i stillet godkidnner dem.*

Det har till och med hint att kommissionen har
drivit en ogiltighetstalan i EU-domstolen mot
lagstiftarna (och vunnit) med argumentet att
beslutsfattarna har antagit lagstiftning som strider
mot kommissionens lagforslag.>* EU-domstolens
dom aterspeglar att fordraget foreskriver en
rollfordelning mellan EU:s institutioner och att
rollerna enligt domstolen maste respekteras for att
inte stora den institutionella balansen.

"EU:s informella
beslutsprocess aktualiserar
fragan om hur trilogen
paverkar kommissionens
och lagstiftarnas manga
initiativ och |6ften om battre
lagstiftning.”

EU:s informella beslutsprocess aktualiserar

frigan om hur trilogen paverkar kommissionens
och lagstiftarnas manga initiativ och l6ften om
bittre lagstiftning. Hir finns skil att piminna

om kommissionens strivanden om att forbattra
lagstiftningskvaliteten och om varfér dessa
initiativ togs i borjan av 2000-talet. 2001 antog
kommissionens en vitbok om styrelseformerna
som bland annat innehéll férslag om hur
kvaliteten i lagstiftningen kunde forbattras.”
Vitboken har foljts upp genom att kommissionen,
Europaparlamentet och ridet har kommit éverens
om rutinerna for lagstiftningsprocessen inom
ramen for interinstitutionella avtal.?® Avtalen,
som uppdateras med jimna mellanrum, ir inte
rittsligt bindande, men de ger en bild av hur
institutionerna sjilva ser pa sitt samarbete under
beslutsprocessen. En sirskilt intressant aspekt 4r

32 Se bl.a. Farrell, Henry & Héritier, Adrienne, “Formal and informal institutions under codecision: Continuous
constitution-building in Europe’”, Governance, 16:4, 2003, 577-600; Roederer-Rynning, Christilla &
Schimmelfennig, Frank, "Bringing codecision to agriculture: a hard case of parliamentarization”, Journal of

European Public Policy, 19:7, 2012, 951-968.

3% Chalmers, Damian, Davies, Gareth & Monti, Giorgio, European Union Law. Cambridge: Cambridge University

Press, 2014, 120.

% Se exempelvis mal C687/15 kommissionen mot ridet, ECLI:EU:C:2017:803.
% Styrelseformerna i EU — Vitbok, KOM(2001) 428 slutlig — EGT C 287, 12.10.2001, https://eur-lex.europa.eu/

LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2001:0428:FIN:SV:PDFE.

% Interinstitutionellt avtal mellan Europaparlamentet, Europeiska unionens rad och Europeiska kommissionen
om bittre lagstiftning, 2016. https://eur-lex.europa.cu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX%3A3201

6Q0512%2801%29
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avtalens skrivelser om konsekvensbedomningar
som ska genomforas och bildggas alla lagforslag
frin kommissionen. Dessa bedémningar ger bland
annat underlag till lagforslagets konsekvenser i

ekonomiska, sociala och miljomissiga hinseenden.

Underlagen anses viktiga for lagstiftarna, da

de aterspeglar fordelar och nackdelar med
lagférslagen.’” Kommissionen har ocksé inrittat en
granskningsnimnd som uttalar sig om substansen
i konsekvensbedomningar, som ett ytterligare led i
att forbittra kvaliteten.

2015 uttryckte kommissionen oro for att
medlagstiftarna under trilogférhandlingar
forbiser vikten av att folja upp effekterna

som deras dndringsforslag har pa konsekvens-
bedémningarna.* Detta ledde fram till en
skrivelse i det nya interinstitutionella avtalet

fran 2016 om att lagstiftarna fullt ut ska beakta
kommissionens konsekvensbeddmningar ifall de
foresldr visentliga dndringar av lagforslagen under
beslutsprocessen. Hir kan tilldggas att lagstiftarna
gjorde en vagare skrivning av kommissionens
ursprungliga forslag om krav pa att systematiske
motivera dndringsforslag. De fortydligade ocksd
att lagstiftarna sjilva avgor vad som ir en visentlig
indring av lagférslaget.

5.2 Triloger gor Europaparlamentet till en
mer pragmatisk lagstiftare

En viktig utgdngspunkt for institutionernas vilja

att fringd den formella beslutsprocessen och

i stillet vilja den informella beslutsprocessen

dr givetvis att de har ndgonting att vinna.

Forskningsrén pekar pa att trilogerna dver

tid har stirkt Europaparlamentets identitet

som reell lagstiftare i forhéllande dill radet,

men ocksa i sina firdigheter inom informella

politiska kontakter. Detta férklaras bland annat

av att Europaparlamentets sekretariat idag

har bittre formdga att hjilpa institutionen i

trilogforhandlingar.®’
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"Forskningsron pekar pa

att trilogerna over tid har
starkt Europaparlamentets
identitet som reell lagstiftare i
forhallande till radet [...]"

Forskningen ger dock inget gediget stdd for att
Europaparlamentet med sitt breda spektrum

av partipolitiska intressen pa ett generellt plan
formar matcha ridets inflytande, som dessutom
tenderar att bli nnu mer konsensusinriktat
genom trilogférhandlingar.* Viss forskning

tyder dndé pé att Europaparlamentet lyckas med
detta: i en studie mittes exempelvis parlamentets
inflytande over den slutgiltiga lagstiftningsakten
genom studier av 1 567 lagstiftningsirenden
1470 olika andrade lagforslag under det

ordinarie lagstiftningsférfarandet. Forskarna
fragade sig hur stor skillnaden var mellan
Europaparlamentets forsta stindpunkt och den
slutliga lagstiftningsakten, under forvintan att
den formella stindpunkten var firgad av de
informella kompromisserna mellan lagstiftarna.
Resultatet visade att Europaparlamentet var
framgingsrikt i 65 procent av drendena och mindre
framgingsrikt i 35 procent. Framgingarna spinde
over olika politikomriden, exempelvis jordbruk
(47 procent), energi och transport (61 procent)
och allminna fragor (89 procent).*’ Som nimns
ovan ir dessa studier dock svara att genomféra
eftersom forskarna aldrig kan vara rikeigt sikra pa
att beslutsunderlagen aterspeglar institutionernas
faktiska preferenser. Denna studie tyder dock pa att
Europaparlamentet i minga fall ar framgangsrike
i sina trilogforhandlingar, med vissa variationer
beroende pa politikomrade.

Det finns ocksa forskning om hur Europa-
parlamentets interna organisation paverkas

av trilogerna. I de tidiga studierna om
maktférhallandena i Europaparlamentet fokuserade
man pa “relais actors”, det vill siga de aktorer som

7 Wessman, Peter "Lagstiftningsarbetet i Europeiska Unionen — utvecklingen efter Sveriges EU-anslutning”, Ny

Juridik, 2014, 48.

38 Europeiska kommissionen COM(2015) 215 final, Meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet, ridet,
Europeiska ekonomiska och sociala kommittén samt Regionkommittén, Bittre lagstiftning for bittre resultat — en
EU-agenda, 8. https://eur-lex.europa.cu/legal-content/SV/TXT/?uri=celex%3A52015DC0215

% Roederer-Rynning, Christilla & Greenwood, Justin, "The European Parliament as a developing legislature: coming
of age in trilogues?”, Journal of European Public Policy, 24:5, 2017, 735-754.

% Haag, "Bargaining power in informal trilogues”.

41 Kardasheva, Raya, Trilogues in the EU legislature, 30 april 2012, https://ssrn.com/abstract=2119912
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representerar sina institutioner i trilogerna och pa
sd sitt kan f3 ett dkat politiskt inflytande.*?

Utgiangspunkten for dessa studier var att
maktférhallandena inom Europaparlamentet
paverkades genom trilogen, genom att
rapportorerna fick representera parlamentet i
forhandlingarna.®® Rapportérernas roll utmanade
inte minst utskottsordforandenas roller samt
Europaparlamentets vice talmin. Mot denna
bakgrund férvintade sig forskarna en hog grad av
konflikt mellan dessa aktérer. I senare forskning har
man dock konstaterat att rapportérerna inte har

ett sjdlvklart maktovertag i relation till exempelvis
skuggrapportorer och utskottens ordférande.

Efter 2009 ars reform av Europaparlamentets
arbetsformer manifesteras ocksa detta skifte genom
att Europaparlamentet i trilogférhandlingar nu
representeras av forhandlingsteam” i stillet for som
tidigare av rapportoren.

I en studie frin 2019 har négra forskare ocksa
undersokt mojligheten for euroskeptiska
partigrupper och ledaméter att utdva inflytande
i trilogsamtal. Deras forskning visar tva resultat.
For det forsta: de som uppfattas som “mjuka”
EU-skeptiker har till stor del integrerats i det
dagliga lagstiftningsarbetet, medan ledamoter
fran de "hiarda” EU-skeptiska grupperna till stor
del har limnats utanfér trilogens samtalsrum. For
det andra: forekomsten av euroskeptiska partier i
Europaparlamentet har férdjupat informaliteten
inom parlamentet. Detta sker genom att aktorer
med ansvar for parlamentets trilogmandat tar pa
sig rollen att skilja mellan tolererbara respektive
icke-tolererbara euroskeptiker (cordon sanitaire).
Detta innebir att ocksa "pragmatiskt” lagda
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harda euroskeptiska ledaméter kan uteslutas frin
trilogsammanhang.*

"[...] forekomsten av
euroskeptiska partier i
Europaparlamentet har
fordjupat informaliteten inom
parlamentet.”

En annan studie pekar dock pi att trilogen dven
kan 6ka politiseringen av frdgorna, i synnerhet
genom att den triggar intresseorganisationer och
icke-statliga aktorer till att utova patryckningar pa
lagstiftarna.®

5.3 Radets interna relationer féréndras
Eftersom trilogerna under de senaste tjugo dren har
blivit EU:s dominerande lagstiftningsforfarande
har dven ridets interna dynamik i beslutsprocessen
forindrats som foljd. Den tidiga forskningen
pekade pa att radet var den dominerande
institutionen i trilogprocessen, i kraft av sina
resurser, sin diplomatiska kultur och sin formaga
att smida tydliga mandat. Trilogerna anséigs

till en borjan vara utformade pa ett sitt som
passade radets arbetsstruktur och resurser, och var
dirmed till dess fordel som lagstiftare. Under
millennieskiftet var rddet en tydlig tillskyndare av
tidiga 6verenskommelser genom trilogsamtal. Det
ordinarie forfarandet sigs som en oférutsigbar och
svarhanterlig process.

Mer uppdaterade forskningsron havdar dock
att radets dominerande position i processen ar
forbi och att Europaparlamentet har blivit en

# For mer information och analys om sammansittningen av Europaparlamentets férhandlingsteam, se bl.a.
Reh, Christine, ”Is informal politics undemocratic? Trilogues, early agreements and the selection model of
representation”, Journal of European Public Policy, 21:6, 2014, 822—841; Héritier, Adrienne & Reh, Christine,
”Codecision and Its Discontents: Intra-Organisational Politics and Institutional Reform in the European
Parliament”, West European Politics, 35:5, 2012, 1134-1157; Ripoll Servent, Ariadna, "Co-decision in the
European Parliament: Comparing Rationalist and Constructivist Explanations of the Returns Directive”, Journal
of contemporary European Research, 7:1, 2011; Roederer-Rynning & Greenwood, “The culture of trilogues” och

”Bringing codecision to agriculture”.
4

&

Farrell, Henry & Héritier, Adrienne, "Interorganizational Negotiation and Intraorganizational Power in Shared

Decision Making. Early Agreements Under Codecision and Their Impact on the European Parliament and
Council”, Comparative Political Studies, 37:10, 2004, 1184-1212.

44

Ripoll Servent, Ariadna, & Panning, Lara, “Eurosceptics in trilogue settings: interest formation and contestation in

the European Parliament”, West European Politics, 42:4, 2019, 755-775.
# Brandsma, Dionigi, Greenwood & Roederer-Rynning, “Trilogues in Council — disrupting the diplomatic culture”.

“ Ibid.
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mer solid lagstiftningsaktor.” Erfarenheterna av
trilogforfarandet har intensifierat relationen mellan
institutionerna, och relationerna inom ridet har
ocksa forandrats.

Vad giller ridets interna relationer, ledde den ckade
anvindningen av medbestimmandef6rfarandet
inledningsvis till en 6kad politisering i ridet.”
Skalet till detta var att Europaparlamentets tydliga
inflytande 6ver den europeiska lagstiftningen

gav dterverkningar i medlemsstaterna, som
reagerade genom att inte minst 6ka ministrarnas
deltagande i radets beslutsprocess. Detta har dock
avtagit med tiden, eftersom ridsmedlemmarna

pa ett relativt tidigt stadium behover stilla

sig bakom den allminna inriktningen under
trilogforhandlingar i syfte att gora det mojligt for
ordférandeskapslandet att inleda triloger. En effekt
av trilogforhandlingarna 4r med andra ord att
ministrarnas deltagande i framtagandet av radets
stindpunkter minskar.®” Minga experter som deltar
i radet upplever dock inte att trilogen har lett till att
ordférandeskapslandet har fitt mer inflytande éver
radets stindpunkt. Snarare f6rmar radet att se till
det gemensammas bésta genom att agera "honest

broker”.

Forskning har kopplat ihop ordférandeskapets

roll och plikter med incitamentet att nd tidiga
overenskommelser. Rollen for den medlemsstat
som innehar det roterande ordférandeskapet

dr att nd effektiva och handgripliga resultat i
lagstiftningsprocessen. Utdver att samla in radets
synpunkter for att faststilla ett forhandlingsmandat
finns det didrmed ocksa ett incitament att nd tidiga
overenskommelser med Europaparlamentet for att
pa sa sitt na sina uppstillda mal.>

Bilden av den begrinsade politiseringen styrks
delvis av forskningen, men det finns ocksa

ny forskning som pekar pa att bilden kan ha
forindrats. De forskningsron som styrker bilden
utgdr nimligen fran att ridets arbetsmetoder

ir “konsensusinriktade”, exempelvis genom att
standpunkter oftast beslutas med enhillighet.

7 Roederer-Rynning & Greenwood, " The culture of trilogues”.
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Som ocksd nimns tidigare (se avsnitt 4.3) har
emellertid olika former av protester blivit mer
vanliga i ridssammanhang (skriftliga och muntliga
uttalanden, nej-roster etc.). Dessa mer manifesta
uttryck for oenighet i radet styrks ocksé av
statistiken over omrostningar i ridet under senare
tid. 2009 antogs mer dn 90 procent av radets
staindpunkter utan omrdstningar, medan siffran
hade minskat med 20 procentenheter 2018.%!

"Saval expertutlatanden
som studier bekraftar bilden
att ordférandeskapet inte
har nagon politisk fordel

av att foretrada radet i
trilogférhandlingar.”

I radet uppstar ett annat slags “balanserande” effeke
genom att det stills krav pa att ett ordférandeskap
formar representera samtliga medlemsstater och
undviker att foretrida sig sjilv. Experter vittnar

om att de ordférandeskap som anses driva en

egen agenda i trilogprocessen brukar fa motsatt
effekt: ordforandeskapet dr fullt medvetet om
forvintningarna pé dess lojalitet, vilket tenderar att
begrinsa landets eget inflytande i en trilogprocess
till forman f6r majoriteterna i radet. Savil
expertutlitanden som studier bekriftar bilden att
ordforandeskapet inte har nidgon politisk fordel av
att foretrida rddet i trilogférhandlingar.>

I avsnitt 4.3 nimndes den forindrade relationen
mellan ridsmedlemmarna och ordférandeskapet
inom ramen for trilogen. Forskningen pekar

pa en tilltagande informalisering av kontrollen
av ordforandeskapet, vilken gar bortom
ordférandeskapets dterrapportering. Trilogerna
har blivit en mer genomtringlig plats f6r andra
aktdrer genom den gradvisa framvixten av nya
nitverk i Europaparlamentet. Dessa nitverk leder
information mellan institutionella aktorer och
icke-institutionella aktorer. Medlemsstaterna i
radet har ocksé bidragit till denna utveckling.

 Hige, Frank M. &, Naurin, Daniel, “The effect of codecision on Council decision-making: informalization,
politization and power”, Journal of European Public Policy, 20:7, 2013, 953-971.

® Ibid.
5% de Ruiter & Neuhold, "Why is fast track the way to go?”.

°! Brandsma, Dionigi, Greenwood & Roederer-Rynning, *Trilogues in Council — disrupting the diplomatic culture”.
52 Rasmussen & Reh, "The consequences of concluding codecision early”.
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Detta innebir dock inte nédvindigtvis en hogre
grad av transparens for medborgerlig insyn, utan
snarare att ridet ir en mer tillginglig zon f6r andra
aktorer — alltsa hogre grad av informalitet. Detta far
dterverkningar pa hur radet agerar inom ramarna
for trilogerna och for relationen mellan radet och
det roterande ordférandeskapet. Siledes har den
informalitet som 4r ett kinnetecken for trilogens
funktionssitt ocksd blivit ett patagligt drag inom
radet. Det har skapat storre kontaktytor med
Europaparlamentet och andra aktérer som hjilper
radsmedlemmar att Gvervaka trilogprocessen.>

Forskare pekar diremot ut ett kvarstaende

problem med lagstiftningens "férkokande” i
trilogforhandlingarna, nimligen den bristfilliga
och ofta icke-existerande aterrapporteringen frin
trilogerna till de instanser som har i uppgift att
overse och kontrollera dem. Detta innebir en krock
mellan formell och informell logik: trilogerna ir
forvisso informella férhandlingar, men de maste
ocksa passera dessa formella kontrollinstanser. Trots
att ridet uppvisar informell genomtringlighet
kompenserar detta inte for bristen pé formell
transparens. Kommissionens reformer pa det hir
omradet inom ramen for bittre lagstiftning har
satts i std pd grund av pandemin.>*

5.4 EU-domstolens och Europeiska
ombudsmannens syn pa trilogen
EU-fordraget innehéller tydliga regler om krav pa
en viss Oppenhet i beslutsprocessen. Dessa krav har
med tiden 6kat, vilket framgér savil av de senaste
fordragsindringarna som av en férordning frin
2001 om tillgangen till allminna handlingar frin
EU:s institutioner. EU-domstolens rittspraxis
har ocksa fordjupat kraven pa 6kad tillgang till
EU:s handlingar.”” I Lissabonférdraget dterfinns
bestimmelserna pa flera platser och foreskriver
bland annat att: i) medborgare ska ha rite att
delta i unionens demokratiska liv (artikel 10.3
FEU), ii) besluten ska fattas si 6ppet och si
nira medborgarna som maijligt (artikel 1 FEU),
iii) institutionerna ska fora en ppen, tydlig

53 Ibid.
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och regelbunden dialog med de representativa
sammanslutningarna och det civila samhillet
(artikel 11.2 FEU), iv) unionens organ ska utfora
sitt arbete sd oppet som mojligt (artikel 15 FEUF),
v) Europaparlamentets och ridets sammantriden
ska vara offentliga (artikel 15.2 FEUF) och vi)
enskilda ska ha rice ill tillging dill institutionernas
allmianna handlingar (artikel 15.3 FEUF).

"EU-fordraget innehaller tydliga
regler om krav pa en viss
dppenhet i beslutsprocessen.”

Trots de manga skrivningarna om medborgarnas
ritt till insyn och deltagande i EU:s beslut dyker
frigan om institutionernas utrymme att undanhélla
beslutsunderlag frin allminheten med jimna
mellanrum upp i EU-domstolen. Nir en sidan
talan vicks sker det genom att enskilda har nekats
tillgang till handlingarna, varpa de ber EU-
domstolen om en dverprévning av institutionernas
beslut. I breda ordalag kan EU-domstolens
rittspraxis sedan 2001 ars férordning antogs
sammanfattas pa foljande sitt: EU:s institutioner
miste ha ett visst utrymme att begrinsa
allminhetens tillging till handlingar,’® men nir
detta utrymme tillimpas krivs att institutionerna
— i varje enskilt fall — motiverar varfor tillgingen
begrinsas. Motiveringen fir inte utga frin act det
finns en "hypotetisk” risk att utlimnandet skadar
EU, utan det m3ste finnas en reell risk.’’

Kopplingen mellan EU-férordningen om
allminhetens tillgingar till handlingar frin EU
och trilogen ir att de informella férhandlingarna
fors i syfte att flytta forhandlingarna till slutna
rum for att forenkla beslutsfattandet. Saledes
gar det att ifrigasitta om handlingar som tas
fram i samband med triloger blir officiella i den
bemirkelse som férordningen foreskriver. Det
rittsfall som har haft st6rst betydelse f6r den
rittsliga bedomningen om huruvida triloger
kan erkinnas forenliga med EU:s frdrag dr De

> Greenwood, Justin, Brandsma, Gijs Jan, Ripoll Servent, Ariadna & Roederer-Rynning, Christilla, *Trilogue reform:

displaced by Covid?”, Encompass Europe, 2020.

> Se exempelvis mal T395/13, ECLLI:EU:T:2015:6438, i vilket tribunalen understryker att handlingar som avser

beslutsprocessen ska ges sa stor offentlighet som majligt.
>¢ Se exempelvis mal T-14/98, Hautala mot radet, para. 72.

%7 Se exempelvis malen Kuijer II, para. 56 och WWF EPP para. 39.
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Capitani mot Europaparlamentet.”® 1 malet ville
klaganden, De Capitani, att tribunalen (EU-
domstolens underinstans) skulle ogiltigforklara ett
beslut som nekade honom tillging till innehallet
i den fjirde kolumnen av trilogforhandlingarnas
”fyrkolumnare”. Rittsfallet har en “banbrytande”
karakeir i det avseendet att tribunalen slog fast
att trilogen ir en del av EU:s beslutsprocess,
varpd institutionerna lyder under samma
skyldigheter att tillgingliggora beslutsunderlagen
i trilogférhandlingar som giller i den formella
beslutsprocessen.

Aven andra EU-organ har ingripit for att stivja
bristen pa transparens i trilogerna, inte minst
Europeiska ombudsmannen som kom med ett
utlitande 2016.”°I detta rekommenderades
bland annat att dokumentation frin trilogméten
tillgingliggdrs. Medan EU-domstolens fokus
oftast ligger pa att skydda EU:s konstitutionella
principer om demokrati, har ombudsmannen
ett tydligare fokus pd vad man beskriver som
”administrativa missforhillanden”. Ett exempel
pa ett administrative missférhallande 4r nir
beslutsfattarna inte offentliggér tidpunkten for
trilogférhandlingar.®

6. Trilogen i EU:s demokratiska system
- problematisering av effekterna
Att EU:s medlemsstater befinner sig i ett komplext
politiskt flernivisystem ir ingen nyhet. Sa har det
sett ut linge och medlemslinderna har ocksé pa
ménga sitt anpassat sig direfter. Komplexiteten dr
méngbottnad: det handlar om medlemslindernas
dubbla lojaliteter (bland annat mot hemlinderna
respektive EU:s 6verstatliga niva), om det stora
behovet av teknisk expertis i lagstiftningsprocessen
(som riskerar att begrinsa de fértroendevaldas roll),
om tidspress ("the EU must deliver”) och om en
uppsjo av europeiska intressen som ska beaktas i en
och samma lagstiftning.
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Samtidigt sker en gradvis férdjupning av EU:s
demokrati genom hittills varje nytt férdrag som
antagits, med Lissabonfordraget (2009) som ett slags
fanbirare av EU:s fordjupade demokrati. Fordraget
gjorde Europaparlamentet till medlagstiftare

i nistan allt beslutsfattande pd EU-nivéd och

gav dirtill de nationella parlamenten en roll i
beslutsprocessen. Fordraget kodifierar ocksd en stor
del av EU-domstolens rittspraxis om allminhetens
rite att fa tillgdng till beslutsunderlagen. Det dr mot
denna bakgrund som framvixten av trilogerna bor
forstas — en avvigning mellan olika virden i ett EU
vars hoga krav pa savil demokratisk legitimitet som
effektiv styrning reser oundvikliga frigor.

"Det ar heller inte bara med-
borgarnas majligheter att pa-
verka besluten som utmanas
utan aven deras férmaga att
kontrollera besluten i efterhand.”

Fran den utgingspunkten genererar trilogen viktiga
virden, samtidigt som den urvattnar andra. Nir
trilogen tillimpas kommer beslutsfattarna 6verens
snabbare — och f6rmar séledes leverera viktig EU-
politik till sina medborgare. Samtidigt riskerar
processen att urvattna transparensen nir EU:s
lagstiftning gors upp i informella sammanhang,
med begrinsningar fér medborgares och
civilsamhiillets insyn i beslutsprocessen.®' I det hir
sammanhanget definieras transparens som externa
aktorers mojligheter att ta del av information

fran offentlig verksamhet.*” En annan risk 4r att
dven de folkvalda Europaparlamentarikerna och
ridsmedlemmarnas insyn och delaktighet begrinsas
genom processen. Dirmed férsvagas 4ven den
representativa demokratin.®® Det ir heller inte bara
medborgarnas mojligheter att paverka besluten som
utmanas utan dven deras formaga att kontrollera
besluten i efterhand.

%8 De Capitani mot Europaparlamentet, T-540/15, ECLI:EU:T:2018:167.

%9 Beslut i drende O1/8/2015/JAS — Europeiska ombudsmannens beslut om faststillande av forslag som uppféljning av
hennes strategiska undersskning OI/8/2015/JAS om insyn i trepartsdialoger.

% Hillebrandt, Maarten Zbigniew & Leino-Sandberg, Piivi, "Administrative and judicial oversight of trilogues”,
Journal of European Public Policy, Special edition, 28:1, 2021, 53-71.

¢ Curtin, Deirdre & Leino, Piivi, ”In search of transparency for EU law-making: trilogues on the cusp of dawn”,

Common Market Law Review, 54:6, 2017, 1673-1712.

¢ Cucciniello, Maria, Porumbescu, Gregory & Grimmelikhuijsen, Stephan, ”25 years of transparency research:
Evidence and future directions”, Public Administration Review, 28:1, 2017, 10-31.
% von Sydow, Géran & Kreilinger, Valentin (red.) "Making EU representative democracy fit for the future”, Sieps,

kommande.
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Mot denna bakgrund finns det inbyggda
virdekonflikter i EU:s demokratiska och
konstitutionella system. Denna typ av virdekonflikt
har i forskningen formulerats som “ett trekants-
dilemma”, dir konstitutionalism, demokrati och
effektivitet hamnar i konkurrens med varandra.

Ett exempel ir att effektivitetsargumentet (som

dr en birande tanke i triloganvindningen) inte

ar forenligt med kraven pa demokratiska virden
sisom ansvarsutkravande och 6ppenhet. Samtidigt
forlorar de demokratiskt fattade besluten i virde
om de inte kan genomforas effektivt. I detta
avsnitt diskuteras nagra 6vergripande demokratiska
aspekter som berors av trilogprocessen.

6.1 Farre representanter

i lagstiftningsprocessen: utmaning

for den representativa demokratin
Trilogférhandlingar fungerar som ett slags
komprimerad lagstiftningsforsamling, vilket
innebir att antalet representanter som deltar
i forhandlingarna (potentiellt) minskar nir
processen anvinds, i jimforelse med nir den
formella processen anvinds. Trilogen koncentrerar
forhandlingarna om lagstiftningen till det
informella motesrummet och dess deltagare, varpa
antalet 6ppna plenumsammantriden minskar. En
risk med ett mer begrinsat antal representanter
ar ate lagstiftningen undgér bred diskussion med
savil medlemsstaterna i radsarbetsgrupperna och
Coreper som partigrupperna i Europaparlamentet.
Foljaktligen riskerar EU-politiken att avpolitiseras.

"Foljaktligen riskerar EU-
politiken att avpolitiseras.”

Inte ovintat bestar en del av kritiken mot
trilogprocessen i att den informella beslutsprocessen
ger vissa representanter i Europaparlamentet
oproportionerligt stor kontroll éver
lagstiftningsagendan och férhandlingsprocessen. 1
ett direkevalt parlament blir denna kritik sirskilc
stark, dé det riskerar att begrinsa det politiska
meningsutbytet med effekter for politiseringen

av frigorna i lagstiftningsprocessen. Men som
nimns i avsnitt 5 har denna bild inte blivit

styrkt i forskningen, med undantag for att
"harda” euroskeptiska parlamentsledaméoter

% Ripoll Servent & Panning, "Eurosceptics in trilogue settings”.

% Brandsma, "Co-decision after Lisbon”.
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kan hillas utanfor trilogférhandlingar. Vad
forskningen diremot har kunnat styrka 4r att

det storsta inflytande som oppositionen har dver
Europaparlamentets trilogmandat 4r i samtal med
skuggrapportorerna, innan utskottet antar sitt
betinkande. Hur stort detta inflytande blir beror
mycket pd hur de enskilda ledaméterna agerar samt
med vem de allierar sig.**

6.2 Stangda motesrum begréansar
tillgangen till EU:s handlingar

Som nimns ovan finns numera tydliga krav i

EU:s f6rdrag pa att beslutsprocessen ska vara

oppen, inklusive att allménheten ska kunna ta

del av allminna handlingar som kommer frin

EU:s institutioner, inklusive beslutsunderlagen.

Mot denna bakgrund uppenbarar sig en paradox:

dven om sivil EU-domstolens rittspraxis som

ombudsmannens engagemang i frigan ir vilkomna

med avseende pd insyn och dppenhet har de fatt

konsekvenser i de underlag som numera skrivs av

lagstiftarna. De 6kade kraven pa 6ppenhet tenderar

ndmligen att resultera i att beslutsunderlagen blir

firre di beslutsfattarna helt enkelt undviker att

formulera sina standpunketer i skrift.

Samtidigt pekar forskningen pd att vissa av de
anpassningar som inte minst Europaparlamentet
har gjort i sin arbetsordning for att méta trilogens
utmaningar har betydelse i detta hinseende.
Exempelvis menar man att kraven pd att utskotten
i Europaparlamentet ska vara mer transparenta
med trilogmandatet och att fler skuggrapportérer
far delta i trilogforhandlingarna har stor betydelse
for oppenheten i Europaparlamentet.®® Nigon
motsvarande utveckling gar dock inte att finna

i ridet, som i stillet tenderar att bli alltmer
informellt i sina arbetsprocesser med negativa
effekter pd medborgarnas insyn i medlemsstaternas
radsstandpunkter.

6.3 Stdngda dorrar forutsatter initierade
samrad med medborgarna

EU-fordraget stiller numera krav dels pa

att besluten ska fattas si nira medborgarna

som mojligt (artikel 1 FEU), dels pd en

regelbunden dialog med de representativa

sammanslutningarna och det civila samhillet

(artikel 11.2 FEUF). Men ir detta mojligt
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givet utvecklingen med trilogprocessen?

Fragan ir svar att ge direkta svar pa, men

den gar att resonera kring: en utgingspunkt

for resonemanget dr hur kommissionen har
utvecklat sina samrad med medborgare och civil-
samhille under senare ir. Okade samrad och
tydliga besked om kommissionens kort- och
langsiktiga lagstiftningsagenda ger medborgare
och civilsamhille idag en bittre bild av vad som
planeras — och saledes ocksa en bittre méjlighet att
paverka lagstiftningens utformning, i forsta hand
innan kommissionen presenterar sina lagforslag.
Detta ir en viktig utgingspunkt, inte minst i ljuset
av att mojligheterna att paverka ér storst framfor
allt innan lagstiftningen presenteras.

"Okade samrad och tydliga
besked om kommissionens
kort- och langsiktiga
lagstiftningsagenda ger
medborgare och civilsamhalle
idag en battre bild av vad som
planeras [...]"

Samtidigt innebir de informella sammanhangen
alltid en risk att vissa aktdrer dndé lyckas hitta
en vig in till beslutsfattarna, medan andra
stangs ute. Detta kan i sig paverka politiken och
fa snedvridande effekter for medborgare och
civilsamhille.

Det ska i sammanhanget dock tilldggas

att trilogen rimligtvis inte dndrar detta pa

ett betydande sitt i jimférelse med om
lagstiftningsprocessen i stillet foljer det formella
forfarandet. Aven d4 kan starka intressenter
hitta vigar in till beslutsfattarna (dock utanfér
den formella beslutsprocessen). Dock bor hir
paminnas om Europeiska ombudsmannens
uppmaningar om att motena for trilogen ska
offentliggéras, for att mojliggora for externa
parter att inkomma med informella synpunkter
direke till lagstiftarna. Om tidpunkten for
trilogmotena hemlighills riskerar denna méjlighet
att upphéra.
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6.4 Svarare att utkrava ansvar

Som tidigare nimns innebir de informella
forhandlingarna en begrinsning i allménhetens
mojligheter att delta och fa insyn i beslutsprocessen.
Detta innebir i sin tur att det blir svarare att hélla
beslutsfattarna ansvariga for politiken.® I praktiken
begrinsas tillgingen till underlagen genom att
Europaparlamentets och radets preferenser inte
kungors for medborgare och intresseorganisationer
innan lagstiftarnas formella omrostning dger rum.

Dirmed gir de ocksd miste om majligheten att
delta och paverka besluten, och 4ven majligheterna
att halla beslutsfattarna ansvariga begrinsas.

Nir forhandlarna deltar i informella samtal,

dir beslutsunderlagen undanhalls, kan de ocksa
enklare skylla pa varandra, vilket ocksa forsvarar
det politiska "vertikala” ansvarsutkrivandet.”

Det vertikala ansvarsutkravandet innebir att
medborgarna héller de fértroendevalda direke
ansvariga, medan det horisontella utgar frin att
EU:s institutioner haller varandra ansvariga. Det
vertikala systemet bygger pa att medborgarna haller
makthavarna ansvariga genom allminna och direkta
val. I EU sker detta i princip endast genom val till
Europaparlamentet. Det gir samtidigt inte att dra
slutsatsen att trilogen undanréjer forutsittningarna
for det politiska "horisontella” ansvarsutkrivandet,
alltsd att institutionerna héller varandra 6msesidigt
ansvariga. Detta ter sig ndgorlunda intakt trots de
informella kontakterna.

6.5 Mal om goda styrelseformer utmanas
Kommissionens vitbok om styrelseformerna i EU
innebar startskottet for ett mer intensivt arbete med
syftet att forbittra EU:s beslut och férvaltning.
Vitboken uttrycker att medborgarna behover bli
mer delaktiga i den europeiska politiken, och

att varken den direkta representationen genom
Europaparlamentet eller den indirekta genom ridet
ar tillrickliga for att matcha EU:s demokratiska
strivanden.®®

Mot denna bakgrund listar vitboken fem viktiga
principer som ska styra EU:s arbetssitt: i) 6ppenhet,
ii) delaktighet, iii) tydlig ansvarsférdelning,

iv) effektivitet och v) konsekvens. I vitboken

6 Bovens, Mark, "Analysing and assessing accountability: a conceptual framework”, European Law Journal, 13:4,

2007, 447-468.

¢ For en djupare analys av EU:s politiska ansvarsutkrivande, se Papadopoulos, Yannis, "Political accountability in EU

multi-level governance: the glass half-full”, 2021:4, Sieps, 2021.

6 Styrelseformerna i EU — Vitbok, KOM(2001) 428 slutlig.
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anvinder kommissionen principerna delaktighet
och effektivitet som "styrande” principer for de
riktlinjer som ges i vitboken. Ett exempel pa hur
delaktighet ar en biarande tanke i vitboken ar att
principen om tydlig ansvarsfordelning kopplas

ihop med beslutsfattarnas motiveringsskyldighet.
Genom krav pé att beslutsfattarna motiverar sina
beslut méjliggors insyn i besluten, vilket underldtear
ansvarsutkrivande och delaktighet.

Kommissionen har ocksd éver tid héjt kraven

pa lagstiftningskvaliteten. Att kvaliteten i den
europeiska lagstiftningen ir god 6kar genomslaget

i medlemsstaterna, eftersom medlemsstaternas
forvaltningar inte kan tillimpa regler som exempelvis
inte 4r rittssikra. Det finns en del forskning om
trilogens effekter for kvaliteten i lagstiftningen som
bygger pa nirstudier av lagstiftningsprocesser, dven
om majoriteten av studierna om trilogen handlar
om dess begrinsande effekter pa ansvarsutkrivande
och delaktighet. En slutsats r att nir beslutsfattarna
bedomer att lagstiftning bradskar, alternativt ir
politiskt prioriterad, tenderar kvaliteten att sinkas.
Ett tydligt exempel dr datalagringsdirektivet

frin 2006. Enligt studien ledde de snabba
forhandlingarna till en "halvfirdig” direktivtext,
med bland annat begrinsade majligheter for
enskilda att verklaga beslut. Direktivet ledde

till svéra tillimpningsproblem, inte minst for
telekomforetagen.®

Trilogférhandlingar riskerar ocksé att gora
kommissionens konsekvensanalyser inaktuella nir
lagstiftningen dndras i de informella samtalen.
Hari uppstar ett dilemma: anvindandet av
konsekvensanalyser skapar bdde tekniskt mervirde
och insyn i lagstiftningen — men omvint kan

den politiska dimensionen i lagstiftningen
undergrivas om lagstiftarna i alltfér hog grad
binds till konsekvensanalysernas evidensbaserade
kriterier. Det finns siledes en potentiell risk i att
kommissionen kan anvinda konsekvensanalyserna
som politisk hivstang i de informella samtalen.

7. Sammanfattning och reflektioner:
Ar trilogerna verkligen problemet?
I denna analys har vi beskrivit EU:s informella
lagstiftningsprocess samt hur den paverkar
beslutsfattarna. Vi har ocksd pekat pa de

@ de Ruiter & Neuhold, "Why is fast track the way to go?”, 554.
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utmaningar som de informella férhandlingarna
om EU:s lagstiftning innebir i ljuset av de
malsittningar som EU har f6r att engagera sina
medborgare i beslutsprocesserna. Kopplat till
frigan om legitimitet i EU:s beslutsprocess har vi
fragat oss hur stort avstand EU:s institutioner (dir
medlemsstaterna ingér) kan tillata sig mellan de
formella kraven och den praktiska verkligheten i
EU:s politiska system. I vara avslutande reflektioner
sammanfattas var bild av dessa utmaningar. Vi
fragar oss om trilogens organisation och effekter
motverkar de demokratiska virden som EU strivar
efter. Vi avslutar direfter analysen med négra
reflektioner om hur beslutsfattare kan bidra till att
ta sig an dessa demokratiska utmaningar.

Analysen ger inledningsvis inte stod for att
forekomsten av trilogférhandlingar undergriver
de politiska féretridarnas méjligheter att utdva
inflytande i lagstiftningsprocessen. Det finns

ett undantag som rdr de “harda” euroskeptiska
ledaméterna i Europaparlamentet, vars inflytande
i trilogforhandlingar ser ut att minska. Men
forskningen har inte kontrollerat denna slutsats
mot den formella lagstiftningsprocessen, varpa
slutsatsen inte kan isoleras till trilogférhandlingar.

"[...] trilogférhandlingarna

har hjalpt Europaparlamentet
att bli en battre motpart i
forhallande till radet[...]"

Vidare har analysen inte kunnat konstatera
vilken av lagstiftarna, det vill siga
Europaparlamentet eller ridet, som vinner

pa trilogférhandlingar. Forskningen pekar

i forsta hand pa att trilogférhandlingarna

har hjilpt Europaparlamentet att bli en

bittre motpart i forhéllande till ridet, sedan
medbestimmandeforfarandet instiftades. Detta
resultat var ocksa ett skil till att trilogen borjade
anvindas under tidigt 2000-tal. Jimnstarka
medlagstiftare kan sigas bidra till EU:s mer
overgripande demokrati, inte minst genom att
forbittra det horisontella ansvarsutkrivandet

i EU. Mot denna bakgrund finner vi i den
befintliga forskningen inga stod for att trilogen i
sig snedvrider maktférdelningen vare sig inom de
lagstiftande forsamlingarna eller mellan dem.
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Vissa problem fortjdnar dock att lyftas.
Trilogprocessen kan inledningsvis forstis som en
aterspegling av att olika virden stir i konflikt med
varandra, och att effektivitetsfaktorn idag trumfar
framfor allt transparensen, men méjligen ocksé
“konstitutionalismen”, det vill siga efterlevnaden
av EU:s fordragsbestimmelser. Ansvarsutkrivande
och insyn i EU:s politiska system forsvagas genom
trilogsamtalen. P4 denna konfliktyta mellan olika
virden identifierar vi tre omraden som fortjinar
sarskilt fokus: delaktighet, ansvarsutkrivande och
lagstiftningens kvalitet.

7.5.1 Delaktighet

EU:s fordrag foreskriver att medborgare och
civilsamhille ska ha mojlighet att delta i
besluten. Deras delaktighet beddms bidra till
legitimiteten i EU:s beslut genom méjligheten
att paverka de beslut som de ska f6lja. Trilogens
stangda forhandlingsrum, och dess effekter for
allménhetens tillgang till EU:s handlingar, medf6r
att mojligheterna till delaktighet begrinsas.

Hir uppstér ett legitimitetsproblem eftersom
medborgarnas delaktighet ir ett tydligt mal

inom EU. Detta vicker dock frigan om hur
dessa fordragsfista mél om delaktighet ska kunna
genomforas i praktiken under en pigiende
beslutsprocess. Mojligheterna att paverka

den europeiska lagstiftningen 4r storst innan
kommissionen presenterar sina lagforslag, och

ir siledes mer begrinsade under den pagiende
forhandlingen.

"[...] medborgarnas delaktighet
under den pagaende
féorhandlingsprocessen ar
begransad i sig.”

Detta leder oss till slutsatsen att aven

om trilogprocessen ytterligare begrinsar
medborgarnas mojligheter till delaktighet i
unionens lagstiftningsprocess sa ror det sig om
en marginell faktisk skillnad i férhillande till
den formella beslutsprocessen. Detta beror
pa att medborgarnas delaktighet under den
pagdende forhandlingsprocessen ir begrinsad
i sig. EU-domstolens rittspraxis, som innebir
att trilogprocessen likstills med den formella
beslutsprocessen, fortydligar exempelvis att
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beslutsfattarna inte kan undkomma kraven
att tillhandahilla beslutsunderlagen under en
pagéaende beslutsprocess genom att vilja informella

forhandlingar.

7.5.2 Ansvarsutkravande

I en rapport frin 20217° konstaterar statsvetaren
Yannis Papadopoulos att det vertikala politiska
ansvarsutkrivandet 4r relativt begrinsat i

EU. I princip ir det endast genom valen till
Europaparlamentet som medborgarna kan utkriva
ansvar direkt frin de europeiska beslutsfattarna.
Genom trilogprocesserna begrinsas medborgarnas
insyn i beslutsprocessen och saledes paverkas
deras mojligheter att kontrollera beslutsfattarna.
Europaparlamentets dndrade arbetsordning
kompenserar i viss utstrickning for dessa effekter,
men de betydligt firre plenumdebatterna i
trilogprocesserna har inda en tydlig paverkan pa
medborgarnas insyn och kontroll.

Vad giller det horisontella ansvarsutkrivandet

ar det forvisso en fordel att trilogprocessen

har gjort Europaparlamentet till en mer

jimbordig medlagstiftare visavi radet, da
jimnstarka medlagstiftare kan bidra till 6kad
benigenhet att halla varandra ansvariga. Var
slutsats blir dock att det finns en tydlig risk for

att den begrinsade insynen i medlagstiftarnas
kompromisser undergriver ett horisontellt effektivt
ansvarsutkrivande. Denna risk 6kar ocksé av att
den lagstiftande férsamlingen komprimeras i
trilogprocesser, med firre deltagande representanter.

7.5.3 Lagstiftningens kvalitet

Kommissionens och medlagstiftarnas mélsittningar
om bittre lagstiftning 4r inte férankrade i EU:s
fordrag, men kopplar tydligt an till legitimiteten

i EU:s lagstiftning. Att stilla upp mil som sedan
inte genomfors riskerar att skada fortroendet for
beslutsprocessen. Forskning visar att trilogprocesser
i vissa fall har lett till ofdrdiga rittsakter som har
varit svara att tillimpa i medlemsstaterna. Denna
mélkonflikt mellan 4 ena sidan bittre lagstiftning
och 4 andra sidan snabbfotade forhandlingar kan
stundtals bli riskabel. Slutsatsen blir dirmed att
om lagstiftningskvaliteten inte kan bibehallas nir
lagstiftningen gors upp i informella forhandlingar,
finns risk att beslut pA EU-niva inte kan
genomforas och tillimpas i medlemsstaterna.

70 Papadopolous, "Political accountability in EU multi-level governance”.
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7.5.4 Slutsatser

Vir analys bedomer inte att trilogerna som isolerad
lagstiftningsmetod undergriver EU:s demokratiska
processer. Triloger forsvarar dock markbart EU:s
egna strivanden efter ett mer legitimt europeiskt
lagstiftande.

Inte sillan framhaller forskning att legitimiteten i
ett politiskt system utgar fran legitimiteten i dess
lagstiftningsprocess.”' Metoder som begrinsar
mojligheterna att paverka besluten och halla
beslutsfattarna ansvariga tenderar att generera ett
svagt fortroende bland befolkningen. Detta leder
till att trilogens negativa effekter for ett effektivt
europeiskt ansvarsutkrivande samt den begrinsade
reella mojligheten f6r medborgarna att delta i EU:s
beslutsprocesser kan leda till en svag demokratisk
legitimitet.

En central aspekt av kritiken mot
trilogforhandlingarna handlar om att det
sakpolitiska innehallet i lagstiftningsforslagen

inte belyses samt att kopplingen mellan den
folkvalda representationen och rittsakterna

blir alltmer suddig. Aven om flertalet aspekter

av trilogforfarandet kan forbittras vad giller
exempelvis transparens, ir vir bedémning att
EU-politiken bist artikuleras och férankras pa

den nationella nivan. Detta bor ske genom en
aktiv offentlig debatt mellan medborgare, i fria
medier och i de politiska partierna. Kommissionen
uttrycker dessutom tydligt att ansvaret for EU-
politikens demokratiska férankring ligger hos sévil
EU som medlemsstaterna.”
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Ett skarpare fokus pd hur europeisk politik
artikuleras och diskuteras pa ett tidigt stadium
bland unionens medborgare stiller st6rre krav
pa medlemsstaterna. Detta omfattar savil
civilsamhille och politiska organisationer som
nationella institutioner. En fordjupad och
regelbunden dialog mellan regering, riksdag
och medborgare om EU och svensk EU-politik
skulle vara ett vilbehovligt steg mot att stirka
forankringen av Sveriges hallning i EU-frigor, och
ddrmed dven bidra till att stirka legitimiteten i
EU:s beslutsprocess.

"Ett skarpare fokus pa hur
europeisk politik artikuleras
och diskuteras pa ett tidigt
stadium bland unionens
medborgare staller storre krav
pa medlemsstaterna.”

De initiativ som lyftes i riksdagen under EU-
debatten i januari 2022 om vikten av kad
partipolitisk EU-debatt i samband med det
stundande riksdagsvalet skulle vara ett positivt
exempel pi en sadan vilkommen utveckling. En
nationell EU-debatt kan inte direkt kompensera
for de negativa effekter som trilogen medfér, men
den kan 6ka medborgarnas insyn i EU:s politik
och siledes bidra med bade 6kad delaktighet och
kontroll.

! Lord, Christopher, "The democratic legitimacy of codecision”, i A. Rasmussen, C. Burns & C. Reh (red.),
Legislative Codecision in the European Union: Experience over Twenty Years. London: Routledge, 2014.

72 Styrelseformerna i EU — Vitbok, KOM(2001) 428 slutlig.
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