S|e 0SS 000 Europapolitisk analys

Svenska institutet for europapolitiska studier JUNI - NUMMER 2018:Bepa

Jorgen Hettne*

Ska riksdagen ha en mer aktiv dialog med EU:s
institutioner?

Sammanfattning

Sveriges grundlag skrevs i en tid nir det forefoll naturligt att skilja pa inrikespolitik och utrikespolitik.
Medlemskapet i EU har successivt forindrat dessa forhillanden och i dag berér EU-samarbetet i hog grad
inrikespolitiska kirnomraden. Det har medf6rt en makeforskjutning fran riksdag till regering.

For att EU ska bli mer demokratiske legitimt har parlamenten stéllt krav pd att fd delta mer aktivt, vilket
ocksa har uppmuntrats pA EU-niva. Nationella parlament férvintas siledes inte enbart kontrollera den egna

regeringen, utan ocksd delta i en dialog med EU:s lagstiftande institutioner.

Riksdagen har hittills inte velat ta pd sig denna roll. Ett skil kan vara att det saknas konstitutionella
forutsiteningar for okad delakrtighet.

Enligt den hir analysen finns dock inga hinder i regeringsformen, utan enbart i riksdagens interna
instruktion, riksdagsordningen. Slutsatsen dr dirfor att den bor justeras for att riksdagen ska kunna utnyttja

de informations- och kommunikationskanaler som nu erbjuds.

Ett grundliggande synsitt i analysen ir att riksdagen ska kunna delta i EU-samarbetet nir det gagnar
Sveriges intressen i EU. Argumentet ir siledes att riksdagens delaktighet r en fraga om politisk limplighet
snarare in en ritslig friga, och att den bedomningen bér goras fran fall dill fall.

1 Inledning

Till £5ljd av medlemskapet i EU har riksdagen overldtit be-  EU-medlemskapet kan emellertid inte betraktas som ut-
fogenheter dill EU:s institutioner. Dessa befogenheter utd-  rikespolitik i traditionell mening och motsvarar inte den
vas istillet gemensamt inom EU. Regeringsformen anger  form av internationellt samarbete som 1974 &rs regerings-
att det dr regeringen som foretrdder Sverige i internationella  form i grunden ir skriven for. De frigor som berdrs av med-
sammanhang, inbegripet samarbetet inom EU. lemskapet i EU ir langt fler 4n de som omfattas av andra
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former av internationellt samarbete. EU-samarbetet trider
in i ett lands interna normgivning pa ett helt annat sitt och
ror didrmed dmnesmissigt nationella parlaments inrikespo-
litiska kidrnomraden. Lagstiftningsinitiativ inom EU kan
dirfor mycket vil falla inom det obligatoriska lagomradet
enligt regeringsformen, det vill siga omriden dir enbart
riskdagen och inte regeringen fir fatta beslut. Detta innebir
att den svenska regeringen medverkar i beslut pA EU-nivé
inom omraden dir riksdagen inte har méjlighet att delegera
beslutsmake till regeringen internt i Sverige.

"Till foljd av medlemskaper

i EU har riksdagen overlitit
befogenheter till EU:s institutioner.
Dessa befogenbeter utovas istillet
gemensamt inom EU.”

Att finna en fungerande ordning for samrdd mellan riksdag
och regering infér och under férhandlingarna inom EU ir
darfor av yetersta vike. Som bekant sker detta samrad fram-
for allt genom méten i EU-nimnden. Med EU-samarbetets
utveckling har dock samradsméjligheten med den egna re-
geringen uppfattats som otillricklig av vissa nationella par-
lament. Dirfér har det stillts krav pd en mer autonom roll
for nationella parlament i EU-samarbetet med hégre grad
av insyn och storre méjlighet till tidig paverkan.

Riksdagens roll i EU-samarbetet har nyligen diskuterats in-
giende av Riksdagens parlamentariska kommitté som haft i
uppdrag att se dver riksdagens arbete med EU-fragor. Kom-
mittén Sverlimnade sitt betinkande EU-arbeter i riksdagen
(2017/18:URF1) i januari 2018. Kommitténs slutsatser nir
det giller direkta kontakter med EU:s institutioner ir att
riksdagens roll inte bor vara mer aktiv dn i dag. I det fol-
jande ska frigan om de nationella parlamentens roll i EU
diskuteras bide i ett bredare EU-perspektiv och i ett svenskt
konstitutionellt perspektiv. Avslutningsvis diskuteras om
den férhéllandevis passiva roll som riksdagen hittills intagit

gagnar svenska intressen.

2 De nationella parlamentens roll i EU

Utvecklingen mot en sjilvstindigare roll for nationella par-
lament kan sigas ha pagitt sedan 1990-talet. Tanken bakom
denna utveckling har varit act EU behover reparera sitt demo-
kratiska underskott (Chryssochoou 1998; Kuper 1998). Det
s kallade Barroso-initiativet (den politiska dialogen) ir ett
tydligt inslag i denna utveckling. Spir av detta initiativ kan
hittas redan 2001 nir kommissionen planerade sin reform av
EU:s styrelseformer (Europeiska kommissionen 2002). I fe-
bruari 2005 antog kommissionen en sirskild handlingsplan

SIDA 2 - EUROPAPOLITISK ANALYS 2018:6

for att 6ka de nationella parlamentens delaktighet i EU-
samarbetet. Ansvarig kommissionir var vid denna tidpunkt
Margot Wallstrom, som da var kommissionens vice ordfs-
rande (Europeiska kommissionen 2006a). Forsta gingen den
politiska dialogen dok upp i ett officielle EU-dokument ir
dock i Europeiska ridets slutsatser frin dess méte i juni 2006
(Europeiska radet 2006), dir dialogen vilkomnas:

Europeiska ridet konstaterar att EU:s lagstiftnings-
process och de nationella lagstiftningsprocesserna ir
omsesidigt beroende av varandra. Det vilkomnar dir-
for kommissionens atagande att gora alla nya lagfor-
slag och samradsdokument direke tillgingliga for de
nationella parlamenten och uppmanar dem att yttra
sig for att forbittra arbetet med att utforma politiken.

Den politiska dialogen togs i bruk i september 2006 och
har sedan dess fortsatt att utgora en informell och frivillig
kommunikationskanal fér nationella parlament (Europeiska
kommissionen 2006b). Den utgdr ett forum for diskussion
och information mellan kommissionen och de nationella
parlamenten om alla frigor som finns pid kommissionens
dagordning. Viktiga ingredienser har dock alltid varit kon-
stitutionella aspekter pd EU-samarbetet, som principerna
om legalitet, subsidiaritet och proportionalitet (Janci¢ 2012,
s. 80). Kommissionen har genom att initiera dialogen sjilv-
mant tagit pd sig att motivera sina forslag och politiska hand-
lingslinjer. De nationella parlamenten ges tillfille att granska
alla aspekter av kommissionens forslag och dven ifrigasitta
deras limplighet och 6énskvirdhet. Detta far ocksd konse-
kvenser for det interna forhallandet mellan parlament och
regering i respektive EU-medlemsstat, eftersom regeringens
informationsovertag minskar och de nationella parlamentens
mojlighet att kontrollera sin regering i EU-samarbetet 6kar.

"Den politiska dialogen togs i bruk
i september 2006 och har sedan dess
fortsatt att utgora en informell och
[frivillig kommunikationskanal for
nationella parlament.”

Kommissionens davarande ordférande José Manuel Bar-

roso beskrev sjilv fordelarna med den politiska dialogen pa

foljande sitt (Barroso 2007, s. 4):

* De nationella parlamenten bereds méjlighet att inta en
mer proaktiv attityd till EU-samarbetet.

* De nationella parlamenten ges méjlighet att begira den
information de behéver.

* De nationella parlamentens kontroll av den egna reger-
ingen 6kar.



Christian Leffler, divarande kabinettschef hos Wallstrom,
beskrev den politiska dialogen vid en hearing hos mot-
svarigheten till EU-nimnden vid det brittiska 6verhuset
(House of Lords). Han pekade pi att det inte handlar om
act kringga gillande forfaranden, utan om att regeringarnas
standpunkter blir mer representativa om parlamenten far
mer information i ett tidigare skede:

It is not an attempt to somehow circumvent esta-
blished procedures, to go behind the back of the
Council, of governments in the Council and enlist
the support of their national parliaments, or to go
behind the back of the European Parliament. It is
a way of trying to offer a dialogue which will allow
national parliaments to be better informed and more
actively engaged at an early stage in the preparation
and formation of European policy so that they are
better placed to engage in the dialogue at national
level with their governments [...] to make sure that
they fully represent their national positions becau-
se those national positions will have been built on
the input of well-informed parliaments (House of
Lords, EU Committee 2007).

Det kan alltsd konstateras att den politiska dialogen syftar
till att gora de nationella parlamenten mindre reaktiva och
mer proaktiva (Janci¢ 2012, s. 82; Buzoginy & Stuchlik
2011, s. 15). I jimforelse med subsidiaritetsprovningen, som
grundas pd EU-fordraget med dillhérande protokoll, dr den
politiska dialogen dirmed i hég grad informell. Den bygger
i grunden pa ett l6fte frin kommissionen och utgdr ingen
rittslig forpliktelse vare sig for de nationella parlamenten eller
kommissionen. Den ir dock betydligt bredare 4n subsidiari-
tetsprovningen, eftersom den inte begrinsar sig till huruvida
subsidiaritetsprincipen har respekterats utan tvirtom kan rora
alla frigor som kommissionen hanterar (Janci¢ 2012, s. 83).

Syftet med den politiska dialogen aterspeglas ocksé i artikel
12 i EU-fordraget och i protokollet om de nationella parla-
mentens roll i EU dir de uppmuntras till 6kad delaktighet
(Hettne & Reichel 2012, s. 58f; Hallstrom 2011, s. 7ff).
Det ir allesd tydligt att det inte finns ndgon forvintan frin
EU:s sida att de nationella parlamenten ska férmedla med-
lemsstatens stindpunkt. De nationella parlamentens roll
uppfattas som sjilvstindig och deras utlitanden uppfattas
inte som bindande for respektive regering.

3 Nya uppgifter for nationella parlament

I dagsliget provas och diskuteras 6kad delaktighet for natio-
nella parlament pa flera omriden. Det finns dirfér anled-
ning att forvinta sig att de pa sikt kommer att medverka i

fler delar av EU-samarbetet. I nirtid ir tre funktioner sir-

skilt aktuella:

* medverkan i det s kallade grona kort-initiativet (se nedan)

* kontroll av Europol

e ritt till information och méjligheter att limna synpunk-
ter inom ramen for tillsynsverksamhet i bankunionen.

Det grona kortet syftar pé att de nationella parlamenten kan
g& samman och efterfriga nya initiativ (lagstiftning eller an-
drainitiativ) frin kommissionen liksom forslag till indringar
i och upphivande av befintlig lagstiftning. Detta skiljer sig
fran det gula kortet som innebir att parlamenten gir sam-
man i syfte att stoppa ett kommissionsforslag som de anser
strider mot subsidiaritetsprincipen. Det grona kortet bor ses
mot bakgrund av det nederlindska dtgirdsprogrammet for
bortrensning av oonskad lagstiftning pd EU-nivd (Hettne
2017a, s. 57), men har breddats s att det till sin karak-
tir liknar det s kallade medborgarinitiativet (Janci¢ 2015,
s. 939). Det kan ses som en precisering av de mojligheter
som redan erbjuds inom ramen for den politiska dialogen
men med en interparlamentarisk 6verbyggnad inspirerad av
den ordning som giller vid subsidiaritetskontrollen.

"I dagsliget provas och diskuteras
okad delaktighet for nationella

parlament pa flera omriden.”

De andra tvi funktionerna rér sidana omriden dir de na-
tionella parlamenten har omfattande befogenheter enligt
den nationella konstitutionella ordningen i medlemslin-
derna. Det giller bland annat straffrittsliga och finansiella
fragor, vilket forklarar att diskussionen handlar om kontroll
av Europol och delaktighet i tillsynen av bankunionen. Det
handlar alltsd om befogenheter som relative nyligen over-
fores till EU, vilket gjort att parlamenten 6nskat ett sirskilt
inflytande nir dessa befogenheter utévas pd EU-nivdn. Det
okade interparlamentariska samarbetet gir alltsd hand i
hand med EU:s utveckling i stort och innebir att de na-
tionella parlamenten kompenseras pA EU-nivan for det in-
flytande de forlorat éver frigorna pd den nationella nivan
(Hefftler & Wessels 2013).

4 Den praktiska anvandningen av

subsidiaritetsprovningar och politisk dialog
Hur anvinder d4 kommissionen och de nationella parla-
menten i praktiken de olika kommunikationskanaler som
star till buds? I detta sammanhang kan inte en utforlig
genomgang goras, men nagra exempel kan ges som giller
forhallandet mellan den politiska dialogen och subsidiari-
tetsprévningen.
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Det férsta exemplet rér kommissionens forslag till en euro-
peisk dklagarmyndighet (Europeiska kommissionen 2013).
I detta fall invinde parlament och/eller kammare i elva
medlemslinder (totalt 19 réster), vilket innebar att troskeln
for gult kort uppnaddes. Kommissionen ansig dock inte att
alla parlament invinde med stdd av subsidiaritetsprincipen
och vixlade dirfor i sitt svar 6ver till den politiska dialogen.
Detta gillde ocksd kommissionens svar med anledning av
det motiverade yttrandet fran riksdagen.! Riksdagen blev pd
detta sitt indragen i en politisk dialog med kommissionen
angdende en lagstiftningsake, trots att detta i formell me-
ning inte ir forutsatt enligt riksdagsordningen. Konstitu-
tionsutskottet (KU) har rikeat timligen skarp kritik mot
kommissionen for att ha ansett sig ha tolkningsforetride
om vilka invindningar som kan resas inom ramen f6r subsi-
diaritetsprovningen (Konstitutionsutskottet 2014, se ocksd
Hettne 2016, s. 128f). Exemplet illustrerar dock att det £6-
religger en flytande grins mellan subsidiaritetsprévningen
och den politiska dialogen.

Ett annat belysande exempel ir kommissionens senaste
forslag angdende nationella anvindningsforbud och res-
triktioner nir det giller genetiskt modifierade produkter
(Europeiska kommissionen 2015). Exemplet ir intressant
eftersom det innebir att EU &terlimnar befogenheter till
medlemsstaterna pA GMO-omridet. Subsidiaritetskontrol-
len gav didrmed upphov till vad som kan betecknas som
omuviind subsidiariter. Inneborden av detta 4r att prévningen
handlade om huruvida EU enligt subsidiaritetsprincipen
borde iterlimna befogenheter till medlemslinderna. Det
kan dock konstateras att subsidiaritetskontrollen enligt
EU:s fordrag och det sirskilda protokollet om subsidiari-
tets- och proportionalitetsprinciperna ir enkelriktad i den
meningen att kontrollen syftar till att sikerstilla act EU inte
missbrukar sina befogenheter. Det kan dirfor inte uppstd
nigot riteslige hinder enligt EU-rdtten mot att terlimna
befogenheter till medlemsstaterna (Hettne 2017b). Kom-
missionens forslag resulterade likvil i tolv yttranden, men
enbart tvd avgavs inom ramen for subsidiaritetsprévningen
(det spanska och det nederlindska parlamentet). Ovriga tio
yttranden lades i stillet fram inom ramen for den politiska
dialogen, men i huvudsak inom de tidsramar som gillde

WEB/scrutiny/ COM20150315/serik.do.

fil/259174EF-9281-4CD0-876F-62AE9BDO03ES59.

for subsidiaritetsprovningen. Riksdagen avstod fran att yttra
sig, men limnade information i databasen IPEX om att en
provning hade dgt rum.?

Det kan alltsd konstateras att sdvil andra nationella parla-
ment som kommissionen ser en fordel i att inte betrakta
subsidiaritetsprévningen som separerad frin den politiska
dialogen, utan som tv alternativa kommunikationskanaler
som kan anvindas parallellt.

I praktiska termer dr det alltsd ingen avgorande skillnad
mellan den politiska dialogen och subsidiaritetsprévningen.
De flesta nationella parlament skickar inte olika typer av
yttranden till kommissionen. Snarare dr det sd att de bada
kommunikationskanalerna anvinds omvixlande eller till
och med samtidigt. Kommissionen har ocksd angett att den
betraktar dessa tvd kanaler som tva sidor av samma mynt
(Europeiska kommissionen 2010, s. 8). Aven om det ir tvi
olika procedurer 16per de parallellt.?

"I praktiska termer dr det alltsd
ingen avgorande skillnad mellan
den politiska dialogen och

subsidiaritetsprovningen.”

En del av samma yttrande kan dirfor enligt kommissionens
synsitt avse subsidiaritetsprovningen och en annan del den
bredare politiska dialogen. Kommentarer som inte utgdr
subsidiaritetsinvindningar betraktas inte som sidana vid
berikningen av troskeln for si kallat gult kort och besvaras
inte heller i detta sammanhang. Detta innebir dock inte
att dessa kommentarer saknar politisk betydelse, i synnerhet
inte om de framfors av flera parlament och sedermera far
stdd av regeringar i radet eller av Europaparlamentet (Louis
2008, s. 450). Att riksdagen borde ges mojlighet att granska
forslag till rittsakeer i utlitanden, och inte bara inom ramen
for motiverade yttranden som sker inom subsidiaritetskon-
trollen, foreslogs dirfér av. EUMOT-utredningen (Riks-
dagsforvaltningen 2010, s. 20, 52f och 64f). Denna utred-
ning tillsattes av riksdagen 2009 med uppdrag att utreda
riksdagens arbete med EU-frigor och motionshanteringen.

Se kommissionens svar inom ramen fér den politiska dialogen, tillgingligt via Ipex: http://www.ipex.eu/IPEXL-
Jfr dven Regeringskansliets faktapromemoria 2014/15:FPM32 i idrendet, tillginglig via: https://data.riksdagen.se/

Se pressmeddelandet ”Commission Dialogue with National Parliaments Reaches a New High”, IP/09/1368,

28.9.2009. Tillgingligt via htep://europa.eu/rapid/press-release_IP-09-1368_en.htm.
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5 Riksdagens roll i EU och den svenska
grundlagen

Det svenska EU-medlemskapet innebir som sagt att riks-
dagen har avstdct en del av sina befogenheter till forman
for gemensamt beslutsfattande inom EU. Regeringsformen
anger en funktionsfordelning mellan riksdagen och reger-
ingen. Det ir regeringen som foretrider Sverige i EU, i till
exempel raddet, EU-domstolen och i forhédllande «ill kom-
missionen i manga frigor. Regeringens uppgift att foretrida
Sverige i EU foljer av 1 kap. 6 § regeringsformen (RF), dir
det anges att regeringen styr riket. P4 vilket sitt regeringen
styr riket framgdr av minga av RF:s bestimmelser, men na-
gon heltickande bild ges inte. En tydlig uppgift dr emel-
lertid att foretrida Sverige internationellt enligt 10 kap. RF
(Hirschfeldt 2017). Enligt 10 kap. 1 § RF ir det regeringen
som ska inga dverenskommelser med andra stater eller med
mellanfolkliga organisationer, och av 10 kap. 5 § RF fram-
gar att motsvarande giller for andra former av internatio-
nella forplikeelser.” Det innebir bland annat att dven ensi-
diga internationella dtaganden frin svensk sida omfattas av
regeringens befogenhet (Svahn Starrsjo 2017).

Offentliga organs agerande pa det internationella planet an-
knyter till det som brukas betecknas utrikesmakten, det vill
siga befogenheten att 4 Sveriges vignar kommunicera med
andra stater eller internationella organisationer (Derlén,
Lindholm & Naarttijirvi 2016, s. 2291f). Att inga folkritts-
liga 6verenskommelser och andra internationella forpliktel-
ser omfattas som framgitt av denna befogenhet. Utrikes-
makten ir dock bredare dn sd, eftersom utrikespolitiken
méinga ganger kan formas av annat in folkritesliga
overenskommelser och internationella forpliktelser. Detta
giller inte minst i sikerhetspolitiska fragor.” Enligt reger-
ingsformen saknar riksdagen méjlighet att genom egna ini-
tiativ ta dver denna funktion frin regeringen.

I dagsliget, och i synnerhet till f6ljd av medlemskapet i EU,
ir det dock svért att dra nigon skarp grins mellan utrikes-
och inrikespolitik (Hegeland 2006, s. 20ff). Mot denna
bakgrund ir det logiskt och rimligt att riksdagen har moj-
lighet att bevaka utrikespolitiska aspekter inom sakpolitiska
omraden dir riksdagen har omfattande inrikespolitiska be-
fogenheter, det vill siga pad omraden dir riksdagen forfogar
over normgivningsmakten enligt grundlagen. Nir det giller
riksdagens kommunikation med EU:s institutioner och or-

4

5

gan i de ssmmanhang som diskuteras hir ingds inga folk- el-
ler EU-réttsliga forpliktelser, och det handlar inte heller om
andra former av bindande eller forpliktigande ataganden for
Sverige som stat. Enligt regeringsformen finns det saledes
inga rittsliga hinder f6r riksdagen att utnyttja sidana kom-
munikationskanaler. En annan sak ir att det kan saknas st6d
enligt riksdagsordningen fér 6kad delaktighet i EU-samar-
betet, vilket det finns anledning att terkomma till.

"I dagsliget, och i synnerhet till
foljd av medlemskaper i EU,

dr det dock svért att dra nigon
skarp grins mellan utrikes- och
inrikespolitik.”

Detta resonemang Sverensstimmer med KU:s bedémning
av riksdagens delaktighet i det férberedande skedet i EU:s
lagstiftningsprocess. Enligt KU ir denna delaktighet inte
ndgot som binder regeringen, riksdagen eller nagot av riks-
dagens organ i ndgon rittslig mening, och riksdagens beslut
i dessa fragor kan dirfor betraktas som ”preliminira syn-
punkter av konstitutionellt oférbindande karakedr”. Sidana
meningsyttranden kan dock ses som uttryck fér “ridande
asiktforhéllanden i riksdagen” (Konstitutionsutskottet 2005,
s. 29 och 2008, s. 11). Utskottsutlitanden och kammarbe-
slut kan dirmed enligt KU erbjuda méjlighet for regeringen
att stimma av huruvida stdindpunkter som den har for av-
sikt att inta i EU-samarbetet 4r forankrade i riksdagen.

Det sista pipekandet ir vikeigt. Riksdagens deltagande i
EU-samarbetet bor, i linje med det uttalade syftet med den
politiska dialogen (se avsnitt 2 ovan), ses som en mojlig-
het till forstarkning av riksdagens forutsittningar for sam-
rdd med regeringen, genom att riksdagen involveras tidigt
i processen och ges méjlighet act uttrycka sin mening. Nir
regeringen vil deltar i férhandlingar pd EU-nivan forind-
ras situationen markant, eftersom det da i stor utstrickning
handlar om prioriteringar och kompromisser. Riksdagens
roll infor och i forhandlingarna, som i huvudsak kanaliseras
via EU-ndmnden, 4r naturligtvis mycket central, men den
blir mer reaktiv i jimforelse med den proaktiva roll som
riksdagen kan spela i den tidigare processen. Regeringen av-
gdr senare i processen under parlamentariskt ansvar hur den
ska hantera tidigare utlitanden fran riksdagen.

En annan sak ir att riksdagens godkinnande ska inhidmtas enligt 10 kap. 3 och 4 §§.
Detta framgir redan av prop. 1973:90, Kungl. Maj:ts proposition med forslag till ny regeringsform och ny
riksdagsordning m.m.; given Stockholms slott den 16 mars 1973, s. 355f.
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En friga som slutligen bér tas upp ir huruvida riksdagens
deltagande i subsidiaritetskontrollen skiljer sig fran andra
sitt for riksdagen att delta i EU-samarbetet, i ett svenskt
grundlagsperspektiv. Skilet skulle vara att subsidiaritets-
granskningen idr en mer uttrycklig uppgift som riksdagen
iliggs direke enligt EU-ritten.

KU anforde till exempel att den politiska dialogen sker ge-
nom regeringen som ir ansvarig infor riksdagen, och att det
ir tillimpningen av subsidiaritetsprincipen som ger riksda-
gen sirskilda befogenheter:*

Utskottet anser alltjimt att kommissionens be-
slut att, inom ramen for det s.k. Barrosoinitiativet,
oversinda nya lagforslag och samradsdokument
direke dill de nationella parlamenten kan bidra till
en fordjupad debatt om unionssamarbetet inom
medlemsstaterna. Med utgingspunkt i de nu ri-
dande svenska konstitutionella férhallandena 6nskar
utskottet dock fortydliga att den politiska dialogen
mellan kommissionen och Sverige sker genom reger-
ingen som ir ansvarig infor riksdagen. Detta giller
savil substansen i kommissionens utkast till lagstift-
ningsakter som andra dokument. Vad giller subsidi-
aritetskontrollmekanismen konstaterar utskottet att
gillande fordrag tilldelar de nationella parlamenten
sirskilda befogenheter. Det 4r inom ramen for dessa
befogenheter som riksdagen ges mojlighet att pd det
sitt som foreskrivs i riksdagsordningen kommunice-
ra direkt med bland annat kommissionen vad giller
tillimpningen av subsidiaritetsprincipen (Konstitu-
tionsutskottet 2010, s. 13).

Det 4r korrekt att subsidiaritetsprovningen dr den uppgift
som i formell och rittslig mening tydligast anfértros natio-
nella parlament i EU:s fordrag. Diremot ir det tveksamt
om detta férhillande kan anvindas som stéd for en motsatt
slutsats, det vill siga att andra méjligheter som EU-samar-
betet erbjuder riksdagen skulle vara svirare att utnyttja pd
grund av grundlagen (ridande konstitutionella forhéllan-
den). Om den svenska grundlagen tolererar subsidiaritets-
provningar — och de internationella kontakter detta inne-
bir — torde den tvirtom i dnnu hogre grad tolerera de mer
informella kommunikationskanaler som riksdagen erbjuds
inom ramen fér EU-samarbetet.

6
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Huruvida grundlagen behover &skidliggéra medlemskapet i
EU och de nya forhédllanden som detta innebir mer i detalj
ir en friga som inte later sig utredas i detta sammanhang.
Det kan dock konstateras att det i 1 kap. 10 § RF sedan den
1 januari 2011 anges att Sverige ir medlem i EU. Avsik-
ten med bestimmelsen ir inte att forindra ritesliget (prop.
2009/10:80, s. 193ff), men den nya bestimmelsen bekriftar
att Sveriges medlemskap i EU och det svenska deltagandet
i internationellt samarbete numera har sidan betydelse att
det hor till statsskickets grunder (Hirschfeldt 2017).

Enligt regeringsformen finns det alltsd inga ritesliga hinder
for riksdagen att utnyttja de méjligheter till information
och kommunikation som fér nirvarande erbjuds inom ra-
men for EU-samarbetet. Huruvida riksdagen bor utnyttja
dessa kanaler 4r dirfor i huvudsak inte en rittslig friga utan
snarare en politisk limplighetsfriga. Den politiska limplig-
heten i att utnyttja dessa mojligheter bér rimligen beddmas

fran fall «ill fall.

"Huruvida riksdagen bor utnyttja
dessa kanaler dr dérfor i huvudsak
inte en rittslig friga utan snarare

en politisk lamplighetsfriga.”

En sidan limplighetsbedémning mdste naturligtvis utgd
fran vad som bist tillgodoser Sveriges intressen i EU-
samarbetet. I vissa sakfragor kan det vara sirskilt viktigt att
riksdag och regering inte for fram olika synpunkter (Hettne,
Loow & Bickman 2013, s. 43f). Riksdagsordningen siker-
stiller genom 10 kap. 10 § att utskotten inhdmtar behovliga
upplysningar frin regeringen, vilket utgér en viktig avstim-
ningsfunktion i detta avseende.

6 Subsidiaritetsprovning och/eller politisk
dialog?

Som framgice dr den politiska dialogen mer flexi-
bel dn subsidiaritetsprovningen samtidigt som de bada
kommunikationskanalerna kompletterar varandra. I ett
europeiskt perspektiv har riksdagen dock ett osedvanligt
tydligt fokus pd subsidiaritetsprovningar jaimfért med an-
dra handlingsalternativ. Subsidiaritetskontrollen sker meto-
diskt, decentraliserat och utan nigon prioriteringsordning.
Detta har lett ll att riksdagen har limnart fler motiverade

I ett utlitande om forbindelserna mellan Europeiska kommissionen och de nationella parlamenten hésten 2010.



yttranden &ver utkast till lagstiftningsakeer in ndgot an-
nat parlament.” Riksdagen 4r dock till skillnad fran andra
parlament forhindrad att anvinda subsidiaritetsprévningen
i kombination med den politiska dialogen (riksdagsord-
ningen 9 kap. 20 §, se nedan). Det kan antas att denna
avsaknad av alternativa kommunikationskanaler betriffan-
de lagstiftningsakter bidrar till bdde mingden motiverade
yttranden och den breda tolkning av vad som innefattas i
subsidiaritetsgranskningen som riksdagen har gjort sig kind
for (Coper 2017, s. 46, Jonsson Cornell 2016 & Hettne
2016, s. 128f).

Franvaron av andra méjligheter 4n att avge motiverade ytt-
randen rérande subsidiaritetsfrigan begrinsar ocksa riks-
dagens mojlighet att sjilvstindigt folja upp och eventuellt
ifrigasitta kommissionens fortsatta hantering av ett lagstift-
ningsforslag (Kaczyniski 2011, s. 4). Det innebir dessutom
act det saknas méjlighet att vid behov subsidiaritetsprova
ett forslag till genomférandeake eller delegerad ake, eftersom
dessa inte ir lagstiftningsakter som omfattas av protokollet
om tillimpning av subsidiaritets- och proportionalitetsprin-
ciperna. Kommissionen har antytt att en kontroll av dessa
akter kan ske inom ramen for den politiska dialogen (Eu-
ropeiska kommissionen 2011, s. 3f, se ocksd Craig 2012,
s. 777). Fokuseringen pa subsidiaritetsprovningar har slut-
ligen medfort att riksdagens instillning till initiativ fran
kommissionen som inte utgors av forslag till lagstiftnings-
akter 6verlag lyser med sin frinvaro (Janci¢ 2015, s. 949).°

I betinkandet EU-arbetet i riksdagen konstaterar Riksdags-
kommittén (se avsnitt 1 ovan) att kommissionen betraktar
all kommunikation med nationella parlament som en form
av dialog. Riksdagens granskning av samradsdokument ska
dirfor enligt kommittén betraktas som ett led i den poli-
tiska dialogen med kommissionen och riksdagen bor dir-
med indra sitt eget hittillsvarande synsitt, det vill siga att
riskdagen inte ingar i en politisk dialog med kommissionen:

Kommittén foreslir dirfor att riksdagen delvis dnd-
rar synsitt nir det giller sitt deltagande i en dialog
med kommissionen. Riksdagen bér enligt kommit-
tén kunna acceptera uppfattningen att de utldtan-
den som kommissionen uppmirksammas pa kan
betraktas som bidrag i en dialog dir riksdagen fo-

retrider sig sjilv och inte Sverige som medlemsstat.

For riksdagens del innebir detta i praktiken inget
annat 4n vad som redan gors i dag (Riksdagskom-
mittén 2018, s. 185).

Kommittén vill diremot inte ta ytterligare ett steg och be-
trakta subsidiaritetsprovningen och den politiska dialogen
som kompletterande delar av samma helhet. Detta skulle
kriva en dndring av riksdagsordningen (RO), eftersom det i
dag framgér av 9 kap. 20 § RO att riksdagens synpunkter av
konstitutionellt oférbindande karaktir inte fir avse forslag
till lagstiftningsakter. Tvirtom betonas att forslag till unio-
nens lagstiftningsakter precis som hittills inte bér bli fore-
mél fr annan provning in subsidiaritetsprovningen. Kom-
mittén motiverar detta med att kontakter med regeringen i
syfte att kontrollera och paverka svenska stillningstaganden
utgor grunden for riksdagens EU-arbete och att vad som i
ovrigt gors bor komplettera dessa kontakter utan att for-
svara dem (ibid., s. 242).

"Det ligger sjilvklart inte i Sveriges
intresse att riksdag och regering

ska utvecklas till skilda och delvis
konkurrerande aktorer i EU-
arbetet.”

Kommittén anser alltsd inte att det finns skl for riksdagen
att utnyttja den politiska dialogen (mer dn oavsiktdligt) och
verkar hysa en oro for att riksdagens medverkan i denna
dialog kan pédverka Sveriges deltagande i EU negativt. I viss
utstrickning 4r detta begripligt. En dialog mellan riksdagen
och EU:s institutioner skulle kunna medfora en risk for att
det uppstar en otydlighet om vad som ir Sveriges officiella
uppfattning i olika frigor. Det ligger sjilvklart inte i Sveriges
intresse att riksdag och regering ska utvecklas till skilda och
delvis konkurrerande aktorer i EU-arbetet.

Samtidigt innebir EU-samarbetet som framgatt att det inte
gors nigon tydlig skillnad mellan inrikes- och utrikespoli-
tik. EU-frigor kan mycket vil berdra de nationella parla-
mentens kirnomraden, vilket 4r skilet till att de nationella
parlamenten har getts egna befogenheter inom ramen for
EU-samarbetet, vilket ocksd papekas av kommittén (ibid.,
s. 243f). Att vissa mojligheter till dialog — som 4r 6ppna
for alla nationella parlament — ir stingda for riksdagen ge-

Under perioden 2010-2015 limnade riksdagen 46 motiverade yttranden, vilket var omkring tre génger fler dn de

kammare som dirjimte limnat flest motiverade yttranden. Se Riksdagskommittén 2018, s. 177.

riksdagen (Riksdagskommittén 2018, s. 236).

Se ocksa angdende andra parlaments omfattande anvindning av den politiska dialogen i betinkandet EU-arbeter i
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nom riksdagsordningen avviker dirfér frin nuvarande ut-
vecklingstendenser inom EU dir subsidiaritetsprovningen
och den politiska dialogen anses vara tvd sidor av samma
mynt (se avsnitt 4 ovan). Symptomatiskt for detta dr som
framgatt att det timligen ofta hinder att kommissionen be-
démer att ett nationellt parlament framfér synpunkter vid
en subsidiaritetsprovning som inte omfattas av subsidiari-
tetsprincipens tillimpningsomrade och dé viljer att svara
inom ramen for den politiska dialogen. Som péipekades
ovan (avsnitt 2) har detta dven hint riksdagen nigra ginger.
Kommittén uppmanar forvisso riksdagens utskott att halla
sig till det som omfattas av subsidiaritetsprévningen (Riks-
dagskommittén 2018, s. 192). Det ir dock hogst troligt att
tolkningen av vad som faller innanfér och utanfor subsi-
diaritetsprincipens tillimpning kommer att variera dven i
fortsittningen.

7 Sammanfattande slutsatser

Den utveckling som kan skénjas i EU-samarbetet i dag ir
en forskjutning av de nationella parlamentens ansvar att
kontrollera den egna regeringen till en kontroll av EU-lag-
stiftaren (normalt Europaparlamentet och radet). En sidan
utveckling kan f6r vissa nationella parlament, sirskilt i lin-
der som drabbats av ekonomisk och finansiell kris, uppfat-
tas som en mdjlighet att dtererdvra en del av det inflytande
som har gitt forlorat till f6ljd av minskat nationellt hand-
lingsutrymme (Jans & Piedrafita 2009, s. 22). Finns det d&
anledning for riksdagen att delvis stilla sig utanfor denna
utveckling? Ett skil skulle kunna vara att det saknas konsti-
tutionella fdrutsittningar enligt regeringsformen och/eller
riksdagsordningen for 6kad delaktighet i EU-samarbetet.

Som vi har sett ligger inte regeringsformen hinder i vigen
for en sadan utveckling. Regeringsformens bestimmelser
maste tolkas i férhallande till nu ridande foérhillanden och
det kan d& inte bortses frin att Sverige ir medlem i EU,
vilket dessutom uttryckligen anges i 1 kap. 10 § RE Inom
ramen for EU-medlemskapet finns tydliga forvintningar
pa en okad, om in forsiktig, inblandning frin de natio-
nella parlamentens sida. Dirmed inte sagt att det finns en
skyldighet for riksdagen att framfora tydliga stindpunkter

i dessa sammanhang. Det fir ankomma p3 riksdagen att i
samrdd med regeringen avgora nir ett agerande dr gynnsamt
for att tillvarata Sveriges intressen i EU.

EU-ritten som sidan ger dock inte automatiske riksdagen
befogenhet att delta i EU-samarbetet enligt de malsitening-
ar och pa de villkor som féljer av EU:s fordrag och rittsak-
ter. Det dr dirfor viktigt att dven den svenska lagstiftaren
hinger med i utvecklingen. Det ir tinkbart att Sverige i
nagot avseende inte skulle anses uppfylla sina EU-rittsliga
forpliktelser om riksdagen 4r forhindrad att delta i ett inter-
parlamentariskt samarbete som anses viktigt for EU:s funk-
tion, till exempel inom ramen for bankunionen om detta

blir aktuellt.

"Sverige tillhor de linder dir
samridsfunktionen mellan riksdag
och regering anses fungera mycket
vil. Detta samrid borde rimligen
kunna fungera i bida rikiningarna.”

I sammanhanget ska understrykas att det naturligtvis ar sil-
lan som det kan komma ifraga for riksdagen att sjilvstindigt
gora tydliga politiska stillningstaganden i EU-frdgor i for-
hallande till EU:s institutioner, d4 den normala vigen ir via
regeringen. EU har emellertid utvecklats pé ett sitt som gor
att nationella parlament har tilldelats paverkansmajligheter
i andra skeden i EU:s lagstiftningsprocess an de som de
nationella regeringarna forfogar dver.

Sverige tillhor de linder dir samradsfunktionen mellan riks-
dag och regering anses fungera mycket vil. Detta samrad
borde rimligen kunna fungera i bada riktningarna. Om det
uppstér ett tillfdlle nir det skulle gagna Sverige att riksdagen
uttalar sig borde den inte vara formellt forhindrad att gora
det. Samrad med regeringen bor i sddana fall dga rum, vilket
overensstimmer med den ordning som giller nir riksdagen
uttalar sig i subsidiaritetsfragor (jfr 10 kap. 10 § RO an-
gdende inhimtande av behovliga upplysningar frin reger-
ingen).
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