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Forord

Att vara medlem i Europeiska unionen (EU) paverkar forutsittningarna for den
nationella demokratin. I EU foretrids medlemsstaterna av regeringarna, som
gemensamt fattar beslut i ministerridet. Dirmed sker en forskjutning av make
fran de nationella parlamenten, vilket 4r en komponent av det som ofta kallas
EU:s demokratiska underskott. Sedan Lissabonf6rdraget tridde ikraft fér snart
ett decennium sedan har de nationella parlamenten dock fatt nya méjligheter till
sitt férfogande.

Allt sedan tiden for den svenska ansdkan om EU-medlemskap har det pagitt
en omfattande forfattningspolitisk diskussion om hur den svenska riksdagen
kan involveras mer i arbetet med EU-fragor. Sverige har generellt drivic pd for
att de nationella parlamenten bér fi en starkare roll i EU-samarbetet, med
utgingspunkten att EU:s legitimitet bygger pd de nationella demokratierna.
Jamforande forskning visar att den svenska riksdagen ocksd 4r ett av de mest aktiva
och inflytelserika nationella parlamenten nir det giller arbetet med EU-frigor.

Under tiden for det svenska medlemskapet i EU har ett antal justeringar av
riksdagens arbete skett. Grunduppligget med en viktig roll for EU-nimnden som
organ for samrad med regeringen har bestdtt, dven om fackutskotten fokuserar
allt mer pd arbetet med EU-frigor inom sina omrdden. Den senaste i raden av
utredningar om riksdagens hantering av EU-frigor gjordes inom ramen for den
parlamentariska EU-kommittén, som limnade sitt betinkande i januari 2018.
Sieps har vid ett flertal tillfillen bistitt kommittén med forskning och expertis.

De politiska partierna och deras samspel har en central betydelse i den
representativa och parlamentariska demokratin. Flera av bidragen i den nu
foreliggande antologin tar dirfor fasta pd hur partierna arbetar med EU-fragor.
Andra aspekter som lyfts fram ir fdrekomsten av politisk debatt, opposition och
ansvarsutkrivande i den nationella hanteringen av EU-fragor.

Med dessa bidrag frin forskningen ir det Sieps férhoppning att kunna ge

fordjupade kunskaper och perspektiv samt stimulera till en fortsatt diskussion
om de demokratiska utmaningar som féljer av EU-medlemskapet.

Géran von Sydow

Tillférordnad direktor
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1 Introduktion: EU:s
demaokratiska underskott
och de nationella
parlamentens roll

Anna Wetter Ryde & Goran von Sydow

Den europeiska integrationen innebir att medlemslinderna ger upp en del
av sin suverdnitet i syfte att uppnd gemensamma mél tillsammans med andra
linder. Avvigningen mellan suverinitet och samgiende har dirfor diskuterats
alltsedan Europeiska gemenskapen (EG) grundades 1958. Under det tidiga
EG-samarbetet fanns dock en hog tilltro bland viljarna om att deras nationella
ledares val om att driva den europeiska integrationen framat var rite vig. De
fragor som var foremal for europeiskt beslutsfattande var dessutom ofta av en
mindre politiske kinslig karaktdr. Detta har i forskningen beskrivits som en
“tillitande konsensus” (Lindberg & Scheingold 1970).

Frigan om det europeiska samarbetets legitimitet var siledes inte ny i borjan
av 1990-talet men skiftade i karaktdr nir regeringsforetridarna Sppnade
for diskussioner om en ny typ av samarbete. Frin att EG hade handlat om
mellanstatligt samarbete inom mindre politiskt omtvistade omrdden tog man
nu sikte pd samarbete bortom den inre marknadens kirna. Ett mal blev att
ligga grunden for en gemensam valuta och ett annat att utveckla en gemensam
utrikes- och sikerhetspolitik. Ett ytterligare samarbete skulle handla om omrédet
for inrikes och ritsliga frigor. De nya politiska ambitionerna tog sig uttryck i
forslag till fordragsindringar som skulle markera en ny fas i processen for att
skapa en allt fastare sammanslutning mellan de europeiska folken.

De nya planerna ledde dll att debatten om EU:s demokratiska underskott
intensifierades. 1 de nationella parlamenten uppstod farhigor f6r att EU
skulle politiseras och komma att inkrikea alltfor mycket pA medlemslindernas
suverdnitet. I Danmark, Frankrike och Irland utlystes folkomrdstningar for
att ratificera Maastrichtférdraget 1992. En 6verraskande liten majoritet av de
franska viljarna rostade ja och den danska omréstningen utmynnade i ett nej.
For att ridda det danska medlemskapet fick landet undantag inom vissa kinsliga
omraden. Trots den osikerhet som folkomréstningarna fororsakade kunde
Maastrichtfrdraget antas 1993 och Europeiska unionen upprittas. Det kan
ses som en vindpunket: fordraget innebar en stor forindring for det europeiska
samarbetet och ledde till 6kad politisering av och politisk mobilisering kring
EU. Med folkomréstningarna om Maastrichtfordraget blev ocksd debatten om
EU:s demokratiska underskott allt tydligare.
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1.1 Fran Maastricht till i dag

Denna publikation ges ut nir Maastrichtférdraget just har fyllt 25 &r. Under tiden
som har gitt sedan fordraget tridde i kraft har EU fitt dnnu fler befogenheter
och det kvalificerade majoritetsrostningsforfarandet har gjorts till det ordinarie
beslutsférfarandet genom Lissabonfordraget. Att ytterligare fordjupa och
fortydliga de demokratiska inslagen i EU:s beslutsprocess var ett mal med den
senaste fordragsindringen.

En sirskile viktig forindring i demokratihinseende dr att Lissabonfordraget
gav Europaparlamentet en framskjuten roll i beslutsprocessen: inom de flesta
politikomraden deltar parlamentet i dag pad samma villkor som ministerridet
vid beslut. En annan ir att de nationella parlamenten fick ritt att yttra sig om
den mest indamalsenliga beslutsnivin for lagforslagen. Det handlar om den
sd kallade subsidiaritetsprincipen som ska sikerstilla att EU inte fattar beslut
inom omriden som pa ett lika effektivt sdtt kan hanteras pé en ligre beslutsniva.
Fordragsindringen ledde ocksa till att virden som insyn och 6ppenhet lyfts fram
pa ett nytt sitt. En annan forindring dr acc Lissabonfordraget har fortydligat
EU:s befogenheter, i syfte att motverka fler forskjutningar av make frin
medlemsstaterna till EU.

Manga av de dndringar som gjordes i Lissabonfordraget kan sparas tillbaka till
toppmotet i Laeken i slutet av 2001. Laeken-métet utmynnade i en forklaring
om unionens framtid som gick ut pa att EU méste bli mer demokratiske, 6ppet
och effektivt, bland annat med utgingspunke i att de nationella parlamenten
bidrar till det europeiska projektets legitimitet (Lackenforklaringen, s. 9). I
Lacken fattade stats- och regeringscheferna ocksd beslutet att sammankalla
ett konvent som skulle bestd av representanter frin medlemslindernas
regeringschefer, Europaparlamentet, kommissionen samt foretridare for de
nationella parlamenten, med uppdraget att behandla frigor om EU:s framtid. En
huvuduppgift var att diskutera de nationella parlamentens roll i den europeiska
beslutsprocessen. I dvrigt skulle konventet titta pd hur man skulle dstadkomma
en mer exakt avgrinsning av EU:s och medlemslindernas befogenheter, hur
fordragen kunde forenklas s att de blev littare att forstd och hur makebalansen
mellan EU:s institutioner skulle se ut. En intressant aspekt med konventsarbetet
ir att det syftade till att EU:s medlemslinder skulle nirma sig varandra samtidigt
som det skulle virna medlemsstaternas suverinitet. Arbetet mynnade ut i ett
forslag till konstitutionellt fordrag. Det tridde emellertid aldrig ikraft d& de
franska och de nederlindska viljarna réstade nej i folkomrdstningar 2005. Stora
delar av fordragets innehill kom dock igen ndgra ar senare i Lissabonférdraget.

Unionen far fortfarande kritik for att den lider av ett demokratiskt underskott,
trots att Lissabonférdraget fortydligade bade EU:s virden och demokratiska
grund. Kritiken kvarstar ocksa trots att de nationella parlamenten har sista ordet
om lindernas EU-medlemskap. EU:s demokratiska legitimitet hirror ju frin
medlemsstaterna: rent formellt dr det de nationella parlamenten som ir garanter
for medlemsstaternas vilja att delta i EU, eftersom parlamenten fattar beslut om
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huruvida fordragen, som styr och begrinsar EU:s handlande, kan ratificeras eller
inte. Detta aterspeglas bland annat i artikel 50 i Lissabonfordraget (FEU) som
sldr fast att medlemsstaterna kan limna EU. Redan tidigare ansdg ménga att det
var sjilvklart att medlemslinderna kunde limna unionssamarbetet, men artikel
50 fir ses som en symbol fér lindernas sjilvstindiga beslut att delta i EU och
att deras suverinitet dirmed bestar (Brunner v. The European Union Treaty). S&
linge linderna stannar kvar i samarbetet férvintas de diremot delta och félja
EU:s regler. Ett ytterligare uttryck for medlemsstaternas make ir act EU inte kan
utvidga sina egna befogenheter (EU saknar s kallad Kompetenz-Kompetenz).
P34 sd sitt dr de nationella parlamenten trots allt fordragens “herrar”.

Trots att de nationella parlamentens formella makt i EU-frigorna har 6kat under
det senaste decenniet fortgdr diskussionen om EU:s demokratiska underskott och
handlar till stor del om parlamentens relativt begrinsade roll i EU-samarbetet.
Utvecklingen av EU:s politikomrdden och regelverk kan nidmligen ske utanfor
EU:s beslutsprocess, dir ju parlamenten numera deltar.

1.2 Fortsatta demokratiutmaningar

Att den demokratiska linken mellan medborgarna och de europeiska
makthavarna uppfattas som svag blir sirskilt tydligt nir EU-politiken nirmar sig
politiskt omtvistade omriden. Fér samtidigt som Lissabonfordraget har forstirke
de nationella parlamentens formella forutsittningar att kontrollera och halla
EU:s maktutévning i schack kan ett enskilt politikomrade, dir EU redan besitter
make, utvecklas pa ett sitt som de nationella parlamenten eller regeringarna inte
kan forutse.

Den utvecklingen ir inte ovanlig, vilket ibland orsakar kritik p4 medlemsstatsniva.
Det kan ske genom att medlemslinderna blir nedréstade inom omriden dir
kvalificerad majoritetsréstning giller. EU:s domstol kan ocksd tolka EU-
lagarna pd ett “ofdrutsett” vis. Ett exempel pd nir medlemsstater har motsatt
sig resultatet av en omrostning i rddet ror beslutet att faststilla provisoriska
tgirder pd omridet internationellt skydd till formén for Italien och Grekland
(Radets beslut (EU) av den 22 september 2015). I det fallet gick tva av de fyra
medlemslinder som rdstade emot beslutet vidare till EU-domstolen for att fa
det ogiltigfrklarat, med argumentet att det stred mot fordraget. Nir det giller
EU-domstolens piverkan pid medlemsstaternas kirnfragor finns ett vilkint fall
som har fitt stora konsekvenser for Sverige. Det si kallade Laval-milet frin
2007 satte nimligen delar av den svenska arbetsmarknadsmodellen i gungning
(M3l C-341/05, Laval). EU-domstolen avgjorde d4 att ritten till stridsdcgirder
stod i strid med EU:s regler om fri rérlighet for tjinster. Laval-mélet och dess
konsekvenser ir karakeiristiskt for hur EU:s regelverk kan fi oférutsedda effekter
for de nationella systemen. I forlingningen kan denna typ av rittsutveckling
ocksa leda till konflikter mellan regeringen och det nationella parlamentet,
mellan den centrala och den lokala nivin och ibland dven mellan det offentliga
systemet och andra samhillsintressen.
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Mot denna bakgrund kan EU:s demokratiska underskott i dess mest
kondenserade form beskrivas som ett asymmetriske férhillande mellan makt och
ansvar (Gustavsson 1994). P4 EU-niv4, dir mycket makt utovas i dag, kan det av
flera skil vara svart att utkriva ansvar medan det pA hemmaplan blir allt svarare
att tydligt se vem som ansvarar for de politiska besluten (Hix 2008, 2018; Mair
2013). Ett annat sitt att formulera det ir att politiken tenderar ate flytea till
europeisk nivd medan demokratin forblir nationell (Jacobsson 1997). Det kan
ocksd diskuteras huruvida Europaparlamentet kompenserar for den minskning
av demokratisk legitimitet som EU-samarbetet leder till pd ett nationellt plan.
Det gir med andra ord att se tvd spir for hur demokratisk legitimitet kan
uppnds: genom de nationella parlamenten eller genom folkrepresentationen i
Europaparlamentet (Blomgren & Bergman 2005). I den hir volymen diskuteras
hur EU:s demokratiska legitimitet kan stirkas genom de nationella parlamentens
arbetssitt.

1.3 Sveriges grundlag och den demokratiska lénken

Alltsedan den svenska ansdkan om EU-medlemskap har frigan om hur
medlemskapet ska regleras i regeringsformen (RF) utgjort en viktig del av
den samtida férfattningspolitiska debatten. Med andra ord: ska grundlagen
tydliggora EU-rittens foretride? Frigan ir kiinslig eftersom EU-réttens foretride
inte bara ir en rittsprincip som ska tillimpas i enskilda fall i domstolarna utan
ocksd slar fast att beslut pd EU-niva stdr ver beslut som fattas av de nationella
parlamenten.

Infér medlemskapet genomférdes ett omfattande utredningsarbete om hur det
svenska statsskicket skulle férindras vid intridet i EU. Principer som EU-rittens
foretride och principen om direke effekt var vid denna tidpunkt kinda fenomen
for medlemsstaterna. EU-rittens foretride ir ett av de sirdrag som gor EU till
ett samarbete som ir avsevirt mycket mer djupgdende in rent mellanstatliga
samarbeten (Mal 11/70, Internationale Handelsgesellschaft). Principen binder
medlemsstaterna att folja EU-ritten vid eventuella konflikter mellan nationell
ritt och EU-ritt, till och med om EU-ritten stir i konflikt med den nationella
grundlagen. Principen om direke effeke har ett liknande genomslag d& den ger
enskilda ritten att under vissa villkor dberopa EU-ritten i nationell domstol, dven
om EU-ritten exempelvis inte har inférlivats korrekt i de nationella regelverken

(M3l C-26/62, van Gend & Loos).

Ett forslag pd hur EU-ritten skulle fa korrekt genomslag i svensk lag limnades
i utredningen EG och vira grundlagar infér det svenska EU-tilltridet (SOU
1993:14). Losningen var att det tydligt skulle framga i svensk grundlag att EU-
ritten har foretride framfor svensk lag. Utredningens forslag mottes dock av skarp
kritik och benimndes raljant for "plattliggningsparagrafen” (Algotsson 2000).

Efter ett visst meningsutbyte mellan regering och riksdag enades man om
en minimilinje som innebar en betydligt mindre synlig reglering av EU-
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medlemskapet i regeringsformen. Av regeringsformen framgir det i dag att
riksdagen kan overldta beslutanderitt till EU om den inte rér principerna for
statsskicket (RF 10:6). Sidan &verlatelse forutsitter ocksd ett skydd for fri-
och rittigheter som motsvarar skyddet i regeringsformen och i Europeiska
konventionen fér minskliga rittigheter (Europakonventionen, EKMR).
Paragrafen ir egentligen den enda i den svenska grundlagen som uttrycker hur
forhallandet mellan riksdagen och EU ser ut, med undantag fér RF 1:10 som pa
ett deskriptivt plan uttrycker att Sverige ir medlem i EU. Den senare paragrafen
tillkom genom den grundlagsindring som beslutades efter valet 2010, dd man
gick pa grundlagsutredningens linje att fortydliga att Sverige dr medlem i EU.
Innebérden av RF 1:10 fir trots sin deskriptiva karakeir inte underskattas. Den
grundar sig nimligen pd utgdngspunkten att medlemskapet méste var tydligt
eftersom en

[...] stor andel av de bestimmelser som svenska medborgare har att félja har numera sin
grund i regler meddelade pi EU-niva och inte enligt regeringsformens bestimmelser om
normgivning. De grundliggande bestimmelserna meddelas i dessa fall inte av riksdag eller
regering utan av organ pd EU-nivd. Gemenskapsritten har pd dessa omriden foretride
framfor konkurrerande nationella bestimmelser, diribland i princip dven regeringsformen
och vira andra grundlagar. (SOU 2008:497)

Att fortydliga att Sverige dr medlem i EU blir med andra ord ett sitt att indireke
uttrycka att Sverige dr bundet av de beslut som fattas p4 EU-niva. Det fir i dag
ddrfor betraktas som relativt klart att riksdagen accepterar premissen att EU-
ritten har foretride framfor nationell lag, inklusive den svenska grundlagen,
itminstone inom de omriden dir Sverige och riksdagen har &verlatit
beslutanderitt. Frigan om tydlighet har ocksa diskuterats nir det giller formerna
for riksdagens kontroll av regeringen.

1.4 Riksdagens kontroll och inflytande dver EU-politiken

Eftersom ministerrddet idr lagstiftare i EU och medlemsstaten Sverige
representeras av svenska regeringen medfor det en markant forskjutning av makt
fran riksdagen till regeringen. Denna maktférskjutning har beskrivits som att
element av maktdelning har aterinforts i den svenska forfattningen, vilket i sin
tur har uppfattats som ett brott mot de forfattningspolitiska idéer som priglar
regeringsformen (Algotsson 2000, Lindvall et al. 2017). Enligt ytterligare ett
perspektiv har EU-politiken fitt en reell karakeir av utrikespolitik i och med
inforandet av EU-nimnden (Gustavsson 1994). Andra har pekat pd act EU-
frigorna har mer inrikespolitisk karakeir eller en helt egen form (Hegeland 20006).

I brist pd tydligare grundlagsreglering om hur riksdagens och regeringens
samarbete i EU-frigorna ska organiseras finns istillet institutionella [6sningar
samt regler i riksdagsordningen. Den mest konkreta 18sningen for att sikerstilla
att riksdagen kan utéva inflytande 6ver Europapolitiken dr genom riksdagens
EU-nimnd. Redan 1994 fattade riksdagen ett principbeslut om att inritta
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en EU-nimnd f6r samrdd med regeringen i hindelse av ett EU-medlemskap.
Forebilden var den danska motsvarigheten (Hegeland 2015). Nir medlemskapet
blivit ett faktum tog det inte heller ling tid innan nimnden inrittades och
bestimmelser for regeringens informations- och samradsskyldigheter fanns
nedskrivna (1994/95:TK1, prop. 1994/95:19, bet. 1994/95:KU22). I vilken
utstrickning samrdd med EU-nimnden ska ske har varit foremal for diskussion,
men i ett jimférande perspektiv ir EU-nimndens inflytande forhillandevis
starkt (Auel, Rozenberg & Tacea 2015). Syftet bakom EU-nimnden var att hitta
en avvigning mellan att ge regeringen det nédvindiga svingrum som krivs for
att bedriva politik pA EU-nivd och att ge riksdagen verktyg for att kontrollera
regeringen. Den modell Sverige valde gick siledes ut pa att inritta en sirskild
nimnd som lopande skulle félja och kontrollera regeringens EU-arbete.

De konstitutionella férindringar som gjorts sedan EU-intrddet har inte fokuserat
pa att forstirka riksdagens efterhandskontroll med avseende pé just EU-frigorna.
Istillet har de ordinarie formerna for riksdagens ansvarsutkrivande av regeringen
bedémts ricka. Konstitutionsutskottets granskning 4r den viktigaste formen, det
vill siga att regeringen agerar under konstitutionellt ansvar. Men i motsats till
hur den férfattningspolitiska debatten ibland kan lita behéver det inte vara ett
problem att det saknas konstitutionella l6sningar for det nya politiska lige som
uppstitt genom regeringens framflyttade position i lagstiftningsarbetet. Som
papekas i flera bidrag i denna volym skulle avsaknaden av starkare konstitutionell
reglering kunna kompenseras med férekomsten av en stark opposition, en éppen
debatt om Europapolitiken och en fungerande ordinarie kontroll av regeringens

EU-arbete.

1.5 Riksdagens EU-arbete éver tid

Sedan bérjan av 1990-talet har riksdagsarbetet och riksdagens arbetsformer
varit foremal for ett antal utredningar inom riksdagen, varav nigra av dem har
berdre riksdagens arbete med EU-frigorna. Det har bland annat rért sig om
parlamentariska kommittéer.

Riksdagens senaste parlamentariska utredning, Den parlamentariska EU-
kommittén, tillsattes 2016 och avslutade sitt arbete 2018 (2017/18:URFI).
Kommittén foregicks av en rad olika riksdagsutredningar. Den senaste
parlamentariska kommittén, Riksdagen i en ny tid, genomfordes drygt tio ar
tidigare och ledde till en reform 2007 (2005/06:KU21). Dessforinnan hade
riksdagsstyrelsen, genom rtilliggsdirektiv till en riksdagskommitté med ett
bredare mandat, l3tit en parlamentarisk referensgrupp utvirdera riksdagens EU-
arbete och komma med forslag. Slutsatserna fran de tidiga riksdagsutredningarna
visar att riksdagen linge har fokuserat p4 att den ska ha mycket information om
EU-frigorna.

2007 ars reform innebar bland annat att EU-nimnden bara skulle fokusera pa
frigor som togs upp i ministerridet. Férindringen innebar ocksa att riksdagen gav
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fackutskotten en stirkt roll. Medan EU-nimnden fick i uppgift att samrida med
regeringen om Europapolitiken infér forhandlingarna i ministerrdet gjordes
fackutskotten ansvariga for att folja regeringens arbete i EU (1996/97:KU2).
En annan forindring var att talmannen utdver gron- och vitbdcker kunde
besluta om vilka 7strategiska EU-dokument” som skulle granskas, inom
ramen for riksdagens granskningsférfarande. Utredningen betonade att syftet
med granskningen var att riksdagen skulle vara vil inférstadd i EU-politiken,
vilket bland annat férvintades underlitta nir det drog ihop sig till lagstiftning
pd EU-nivd. Utredningen betonade ocksa att det inte rérde sig om att gora
lagstiftningsforslag till foremal for riksdagens granskning, eftersom syftet med
granskningen var en 6kad debatt om EU-frigorna.

Riksdagen i en ny tid foljdes av en utredning som tillsattes 2009 under
namnet EUMOT-utredningen (2010/11:URF2). Aven om utredningen var en
tjanstemannautredning som heller inte vann ndgot partipolitiskt stod, innehsll
den nagra forslag av det kinsligare slaget som kan vara virda att framhalla.
Utredningens uppdrag var att flja upp erfarenheterna av 2007 rs reform med
médlet att klargdra arbetsférdelningen och rekommendera en modell for hur
arbetet ska bedrivas.

EUMOT-utredningen foreslog tre modeller fér hur riksdagens arbete med
EU-frigor kan bedrivas. Enligt tvd av de presenterade modellerna skulle
fackutskotten ta 6ver samrdd och mandatgivning frain EU-nimnden infér
ministerrddsmétena. Poingen med forindringen skulle vara att bittre utnyttja
den specialkompetens som varje fackutskott besitter inom sitt sakomrade. Att
utskotten skulle ge mandaten ansigs ocksd kunna lésa problemen med att det
ibland bridskar med mandatgivningen, da utskotten redan ir insatta i politiken
(2010/11:URF2:56). Svagheten ansigs vara att utskotten saknar EU-nimndens
kunskaper om EU:s beslutsprocess, varfér sadana kunskaper var nédvindiga
att dverfora till utskotten. For att kompensera f6r forlusten av EU-nimndens
helhetsperspektiv pa Europapolitiken foreslogs samtidigt ett nytt utskott, EU-
utskottet, vars ansvar skulle vara att samrada med regeringen infér Europeiska
ridets méten och infér radet for allminna fragor.

Enligt den tredje modellen skulle EU-nimnden behéllasin roll f6r mandatgivning
infor ministerrddsmétena. Ytterligare forslag var att slopa skyldigheten att
granska samtliga gron- och vitbdcker och att talmannen istillet skulle besluta om
vilka som ska granskas. Frigor om hur mycket information riksdagen behéver
ha om Europapolitiken for att kunna piverka och kontrollera dterkommer i
samtliga utredningar, av hinsyn till riksdagsledaméternas arbetsbérda. Mot
denna bakgrund diskuterade EUMOT-utredningen ocksd om det var motiverat
att ha en heltickande samradsskyldighet i alla frigor, som hade blivit den nya
ordningen efter 2007 &rs reform. D3 blev regeringen skyldig att samrada med EU-
nimnden om samtliga beslut som ska fattas i ridet, utan undantag. Forindringen
ansdgs dock skapa en visentligt 6kad arbetsbérda f6r EU-nimnden, varfér man
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fragade sig om det inte vore bittre att som tidigare lata regeringen samrida med
riksdagen om de mest betydelsefulla frigorna, under konstitutionellt ansvar.

Aven om EUMOT-utredningens huvudforslag saknade stod frin partigrupperna,
vilket gjorde att de avfirdades av riksdagen, sa ir diskussionerna i utredningen
som tidigare nimnts av intresse d4 de belyser vilka olika typer av arbetsformer
som har varit féremal for diskussion i riksdagen.

I Den parlamentariska EU-kommittén dterkommer frigan om regeringens
utforliga samridsskyldighet. Det konstateras att regeringens grundlagsfista
informationsskyldighet dr en forutsittning for att riksdagen ska kunna utéva
sin funktion i EU-arbetet (2017/18:URF1:15). Kommittén pekar pad tvd
faktorer som sirskilt styr bedédmningen. Den ena rér praxisutvecklingen kring
samridet med EU-nimnden. Den andra ror riksdagens tidvis extensiva syn
pa subsidiaritetsprévningens omfattning, som diskuteras i samband med vilka
forindringar i funktionsfordelningen mellan riksdagen och regeringen som ska
foreslas. Aven om riksdagen ser problemen med att den binder upp regeringen i
mandatgivningen, ibland till och med genom bokstavsskrivningar, si bedomer
kommittén att det inte leder till ndgot storre problem. Forklaringen ir att
riksdagens mandat inte ir strikt bindande eftersom regeringen har mojlighet
att avvika frin mandatet om tillrickligt goda skil foreligger. Vad som betraktas
som goda skil kan diremot bli féremdl for riksdagens efterhandskontroll av
regeringens agerande (2017/18:URF1:145).

Nir det giller subsidiaritetsprincipen anser kommittén inte heller atc det
finns skdl att dndra riksdagens forhillningssitt. Man férordar dirmed
en fortsatt utskottsgranskning av samtliga lagstiftningsforslag med en
uppmaning om att utskotten bor avstd frin alltfér extensiva bedémningar
av  proportionalitetsprincipen, eftersom de kan pdverka den tinkta
funktionsfordelningen mellan regeringen och riksdagen om Europapolitiken.
Diremot bor vissa proportionalitetsaspekter kunna beaktas inom ramen for
subsidiaritetsprévningen, konstaterar utredningen. Utredningen konstaterar
vidare att synpunkter som inte rdr sjilva subsidiaritetsprincipen kan hanteras
inom ramen for 6verlﬁggningar med regeringen.

Sammanfattningsvis dterkommer riksdagens utredningar i mangt och mycket
till samma frigor vad giller riksdagens EU-arbete. En gemensam nimnare
i utredningarna dr strivan efter olika sitt som ger utskotten tidig insyn
i Europapolitiken. Det rér sig pa ett dvergripande plan om det ir utskotten
eller EU-nimnden som ir bist limpade att samrdda med regeringen om
Europapolitiken. Ar det de mest specialiserade utskotten, med risk for att
mandaten blir for sniva, eller ir det den mindre specialiserade EU-nimnden,
som dock kan ha svarare att sitta sig in ordentligt i frigorna pa kort tid? Vidare
handlar utredningarna om hur mycket information riksdagen behover ha fér att
kunna fullgsra sin uppgift. Genom inférandet av de nationella parlamentens
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kontroll av subsidiaritetsprincipen i EU:s beslutsprocess, som just Sveriges
riksdag har tolkat som en skyldighet, blir fackutskotten automatiske insatta i de
lagférslag som kommissionen presenterar. Men ér detta en bra tidpunke att ta del
av EU:s planer eller bér det goras pa ett tidigare stadium? Detta har ocks3 varit
en dterkommande diskussion i utredningarna.

En diskussion som dr mindre framtridandeide nu nimnda utredningarna handlar
om riksdagens efterhandskontroll av regeringens EU-arbete. I utredningarna
framhills att regeringen agerar under konstitutionellt ansvar, vilket tyder pa
att bedomningen &r att riksdagen forlitar sig pé att regeringen foljer riksdagens
mandat (se 2017/18:URF1:145). Det saknas dock férdjupade kunskaper om
hur riksdagen foljer upp regeringens EU-forhandlingar och viljer vad som ska
bli féremal for konstitutionsutskottets granskning. Dirfor dr det svdrt att uttala
sig mer om detta. I parlamentariska system ir det rimligt att férvinta sig att
det nationella parlamentet ligger tonvikt vid att gora en efterhandskontroll av
regeringens EU-politik, eftersom det ir en forutsittning for att hilla regeringen
ansvarig. Samtidigt dr det inte nédvindigt att kontrollen gors i efterhand. Den
kan likavil ske pd forhand: som tidigare papekats kan det bli mindre viktigt
att halla regeringen ansvarig for Europapolitiken i efterhand om det finns en
stark opposition, en aktiv partipolitisk diskussion om Europapolitiken och en
Sppen debatt om EU-frigorna. Det ir inte heller nodvindigt att den sker genom
formella strukturer, som i konstitutionsutskottet.

Nir det giller relationer mellan riksdagen och regeringen 4r det viktigt att
piminna sig om att de villkoras av att styrelseskicket dr parlamentariskt.
Det betyder att regeringens sammansittning och politik 4r beroende av
majoritetsférhillandena i riksdagen. En betydelsefull aspeke dr dirmed
forhallandet mellan regeringssidan och oppositionssidan. Det har argumenterats
for ate det dr férhillandet mellan oppositionssida och regeringssida som ir den
centrala dynamiken och alltsd inte den mellan regeringen och riksdagen som
institutioner (Larsson 1999). Den svenska parlamentarismen kinnetecknas av
att regeringarna ofta befinner sig i minoritet. Det gor att regeringen ir beroende
av att f3 till stdnd ett fungerande samarbete med partier frin oppositionssidan,
dven betriffande EU-fragor. Davarande statsminister Géran Persson vittnar i
sina memoarer om hur samarbetet under den tidigare perioden av Sveriges EU-
medlemskap sig ut:

Jag tror att fa har férstact hur viktig EU-ndmnden var for den regeringsmodell som jag valde.
I sjilva verket var det riksdagens EU-nimnd som gjorde det méjligt fér Socialdemokraterna
att regera i minoritet. [...] Man skulle kunna uttrycka det som att Sverige hade en
samlingsregering kring Europafrigorna under denna tid, eftersom det var i EU-nimnden
som politiken lades fast. (Persson 2007, s. 236)

Om det forsta decenniet efter EU-medlemskaper priglades av en
partidverskridande enighet i EU-frigorna har det ddrefter funnits tendenser till
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skarpare blockpolitiska konflikter och en hojd grad av politisk konkurrens, bdde
om inrikespolitiska fragor och om EU-frigor, vilket kommer att framga i ett av
bidragen i denna antologi. Bade formella regleringar och partipolitiska samspel
har betydelse for hur EU-frigorna hanteras i det svenska systemet. En sirskild
aspekt i sammanhanget ir att den svenska parlamentarismen kinnetecknas av
de minga minoritetsregeringarna. For minoritetsregeringar blir forankringen
av EU-politiken i riksdagen mycket viktig. Det dr ocksd mot denna bakgrund
som man kan fSrstd att en mer aktiv roll for riksdagen i dialogen med EU:s
institutioner, som diskuteras i Jorgen Hettnes bidrag i denna volym, kan bli
politiske kinslig.

1.6 Antologins bidrag

Foreliggande antologi fokuserar pa riksdagens roll fore, under och efter det att
sjilva EU-besluten fattats. Hur kan riksdagen ta sitt fulla ansvar att paverka
och kontrollera regeringens EU-arbete och samtidigt undvika att begrinsa
regeringen pd ett sitt som skadar svenska intressen i EU? Volymen fokuserar
dock inte bara pé riksdagens roll utan dven pa aktdrerna inne i riksdagen, det vill
siga hur de politiska partierna kan bidra for att stirka den demokratiska linken
mellan medborgarna och EU:s beslutsfattare. Ett bredare syfte med volymen
ir att fortsitta sokandet efter nya site att stirka EU:s demokratiska process. En
hypotes for projektet har varit att losningarna inte bara finns pd EU-niv4, utan
att dven nationella atgirder skulle kunna 6ka EU:s demokratiska legitimitet.

I volymens forsta bidrag ger Nina Liljeqvist och Magnus Blomgren perspektiv
pd riksdagspartiernas formdga att utgéra den demokratiska linken i
Europapolitiken. Utgdngspunkten ir att den moderna representativa demokratin
ir beroende av politiska partier som utgdr en kanal mellan medborgare och
makthavare. Eftersom den rollen paverkas av beslutsformerna inom EU har
forfattarna granskat de svenska riksdagspartiernas formaga att skapa en folklig
forankring f6r den férda EU-politiken. For detta syfte kartligger de forst EG-/
EU-ridttens betydelse i svensk lagstiftning och jimfor savil utvecklingen over
tid som 6ver politikomriden. Forfattarna konstaterar att forekomsten av EG-/
EU-regler i svensk lagstiftning okar tydligt frin och med bérjan pd 1990-talet.
Skillnaderna mellan olika politikomraden ir dessutom stora och vixande. Vissa
omraden, sisom jordbruk, miljé och handelsfrigor, har blivit starkt paverkade
av EG-/EU-ritten, medan exempelvis kultur och skola inte har det. De
papekar att detta bor piverka hur partierna arbetar med olika omriden i och
utanfor riksdagen. Direfter undersdker de i vilken man riksdagspartierna i sina
nationella valmanifest lyfter fram frigor som relaterar till EU. EU-dimensionen
bérjar nimnas i allt storre utstrickning i samband med folkomrdstningen om
svenskt EU-medlemskap 1994, men direfter tillignas EU allt mindre utrymme.
Avslutningsvis studerar de EU:s pdverkan pa den interna partipolitiska arenan.
Aven pa denna punkt forblir partierna timligen passiva infor den politiska
verklighet som EU-medlemskapet innebir. Den sammantagna analysen pekar
sdledes pd att partierna i flera avseenden brister i sin grundliggande funktion att
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utgora en link mellan medborgaren och de politiska beslutsfattarna. Slutligen
framhiller de nigra dtgirder som skulle kunna forbittra denna situation.

Christer Karlsson, Moa Martensson och Thomas Persson diskuterar hur mycket
opposition det finns i svensk EU-politik. Forfattarna konstaterar att tidigare
forskning om relationen mellan regering och opposition inom den svenska EU-
politiken har tecknat en motsigelsefull bild. Forestillningen om en EU-nimnd
som priglas av tydliga konfliktlinjer mellan regering och opposition har stitt mot
bilden av en passiv och illa informerad riksdag som i praktiken ger regeringen
fria hinder att styra EU-politiken efter eget behag. Med sin undersokning
vill forfattarna ge en helhetsbild av oppositionen i den svenska EU-politiken
for perioden 1995-2016. Hur mycket opposition finns det och hur varierar
forekomsten mellan politikomraden, partier och 6ver tid? Studien bygger pa ett
slumpmissigt urval om 30 méten i riksdagens EU-nimnd f6r var och en av
de sex undersdkta mandatperioderna. Studiens resultat visar att det inte rdder
nagot underskott pa politisk opposition i svensk EU-politik. Diskussionen i EU-
nimnden priglas mer av oenighet och konflikt 4n av samsyn och konsensus.
Systemkritiska uttalanden riktade mot EU har ékat frin och med 2010, bland
annat till foljd av Sverigedemokraternas intdg i riksdagen. Studien visar dock att
merparten av den opposition som fors fram i riksdagens EU-nimnd ir riktad
mot politikens inneh3ll snarare in EU som organisation. Det 4r hirmed tydligt
att svensk EU-politik domineras av "klassisk opposition”, vilket dr en avgdrande
forutsitening for ett fungerande demokratiske styrelseskick.

Jirgen Hettne utreder riksdagens méjlighet att fora en direkt dialog med EU:s
institutioner utifrin bestimmelserna i grundlagen. Sveriges grundlag skrevs i
en tid nir det forefdll naturlige att skilja pd inrikespolitik och utrikespolitik.
Medlemskapet i EU har successivt forindrat dessa forhallanden och i dag beror
EU-samarbetet i hdg grad inrikespolitiska kirnomrdden. Detta har medfért en
maktfdrskjutning. For att EU ska bli mer demokratiske legitimt har parlamenten
stillt krav pd att fi delta mer aktive, vilket ocksd har uppmuntrats pd EU-niv4,
bland annatav Europeiska kommissionen. 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 pa sig denna
roll. Ect skl kan vara att det saknas konstitutionella férutsiteningar for ckad
delaktighet. Enligt Hettnes analys finns dock inga hinder i regeringsformen, utan
enbart i riksdagens interna instruktion, riksdagsordningen. Slutsatsen ir 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 ir en friga om politisk
limplighet snarare 4n en rittslig friga, och att den bedémningen bor goras frin

fall «ill fall.
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I det sista bidraget belyser Katrin Auel riksdagen i ett komparativt perspektiv.
Sveriges riksdag betraktas allmint som ett av de starkaste och mest aktiva
parlamenten nir det giller engagemanget for EU-frigor, bdde pa nationell och
pa europeisk niva. Syftet med Auels analys dr dirfor att undersska hur EU-
frigorna hanteras i riksdagen i jimforelse med andra parlament, och att bedéma
hur vil riksdagen fyller de olika parlamentariska funktioner som har identifierats
i litteraturen, sisom att vara akedr i utformningen av politiken (Policy Shaper),
viktare dver regeringen (Government Watchdog), europeisk aktdr (European
Player) eller offentligt forum (Public Forum). Analysen visar att riksdagen gor
ett mycket bra arbete nir det giller att granska EU:s politik och kontrollera
regeringen. Samtidigt innebir det svenska kontrollsystemets starka fokusering
pa subsidiaritetsprovningen att de viktigaste EU-frigorna inte dgnas mer
uppmirksamhet. An viktigare ir att riksdagen har begrinsade méjligheter att
legitimera sitt arbete med EU-frigor sé linge medborgarna inte 4r medvetna om
vad som gors. Pa den punkten kan riksdagen géra mer for att fylla sin funktion
som offentligt forum, i synnerhet nir det giller att anordna plenardebatter.

Forhoppningen dr att bidragen tillsammans ska utgéra en grund for att ta
diskussionen om riksdagens roll i EU-frigorna vidare. Syftet med projekeet ir,
som nimndes inledningsvis, att hitta nya perspektiv pa hur EU:s demokratiska
process kan stirkas. Genom Lissabonfordraget gjordes de nationella parlamenten
till sjilvstindiga akedrer i EU:s lagstiftningsprocess. De nationella parlamenten
kan dirfor sigas ha fict ett ansvar ate bidra till EU:s demokratiska process. Som
Katrin Auel lyfter fram ir den svenska riksdagen ett av de nationella parlament
som tar den rollen pd storst allvar. Den slutsatsen rymmer en méjlighet for
riksdagen att vara en vigvisare for andra nationella parlament nir det giller att
fortsitta utveckla parlamentariska arbetsformer for att delta i och kontrollera
Europapolitiken.
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2 Riksdagspartierna och EU:
en svag demokratisk lank

Nina Liljeqvist & Magnus Blomgren

2.1 Inledning

Sverige har varit medlem i Europeiska unionen i snart ett kvarts sekel.
Infor EU-intrddet den 1 januari 1995 fanns det stora férhoppningar om att
politikerna skulle fi nya paverkansméjligheter och att formégan att hantera
grinsoverskridande problem skulle forbittras. Denna analys har inte till uppgift
att virdera i vilken utstrickning s har skett. Diremot ska vi diskutera hur det
demokratiska systemet har paverkats av den politiska processen inom EU. Denna
aspekt har dgnats avsevirt mindre uppmirksamhet i den offentliga debatten,
men desto mer i den akademiska. Diskussionen har priglats av olika syn pa den
representativa demokratins funktionssitt s& som den fastslds i regeringsformen,
men ocksd av helt skilda synsitt p hur verkligheten faktiskt gestaltar sig. Man
kan sammanfatta diskussionen med f6ljande friga: har riksdagen nagot egentligt
inflytande &ver regeringen och i sa fall, 4r det onskvire?

I den analys vi presenterar hir ir grundfrigan nigot annorlunda. Hir handlar det
mindre om riksdagens uppgift att kontrollera regeringens agerande pa EU-niva
och mer om de fundamentala aktorerna i denna process, nimligen de politiska
partierna. Den Kklassiska rollen for partier dr att organisera olika intressen,
utse politiska ledare och formulera olika alternativ. Utéver detta dr partierna
avgorande for det politiska styret i en representativ demokrati. Det dr mellan
partierna som kompromisser formas och ledarskapet manifesteras. Visserligen
varierar rollen for partier i olika politiska system, men nigon form av partipolitisk
organisering har fitt en oumbirlig roll i modern representativ demokrati. De
politiska partiernas formédga att uppfylla dessa roller har emellertid ifrigasatts
under de senaste decennierna. Inte minst giller det partiernas sitt att hantera
EU-politik, vilket 4r temat for denna analys.

2.2 Olika bilder av de politiska partiernas férmaga att
hantera EU-fragor

For nirvarande rader det olika uppfattningar inom parti- och parlaments-

forskningen kring hur effektiva de politiska partierna ir att utgéra motorn i den

politiska debatten, det vill sidga formdgan act utgdra meningsfulla alternativ for

den politiska debatten och att utgéra verktyget for ansvarsutkrivande.

Den ena positionen i denna diskussion bygger pd argument for att avstindet

mellan de politiska beslutsfattarna och medborgarna har 6kat under de
senaste trettio dren. I boken Ruling the Void (2013) skriver den kanske mest
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namnkunnige pd omradet, den tyvirr framlidne statsvetaren Peter Mair, att det
handlar om tvd huvudsakliga tendenser. For det forsta att partierna inte lingre
behéver medborgare for att bedriva politik och for det andra att skillnaden
mellan partierna blir allt otydligare: ”[...] avstdndet mellan partiorganisationer
och viljare har dkat, medan skillnaderna mellan partierna har minskat”™ (Mair
2013, s. 83, egen dversittning). Det dr djupa samhillsekonomiska forindringar
som lett till att ideologiska konflikter minskat &ver tid, och partierna i den
breda mittfiran har dirmed fatt ett starkt gemensamt incitament att bevara den
ridande ordningen.

Den ibland starka polarisering vi kan se i den politiska debatten ir dirfor inget
annat dn en chimir, eller som Mair skriver: ”[...] det finns allt mindre att vilja
mellan i policytermer, vilket tyder pd att den politiska konkurrensen alltmer
handlar om en opposition inriktad pa form snarare dn innehall” (Mair 2013, s.
68, egen dversittning)?. Bland annat av denna anledning gér det att tala om en
urholkning av den liberala demokratin.

Aven om EU inte ir den bakomliggande orsaken till denna urholkning av
demokratin, sd forstirker den europeiska integrationen denna tendens pi flera
olika sitt, inte minst d nya former for beslutsfattande radikalt indrar de politiska
partiernas forutsiteningar. Till viss del har de nya formerna direkta konsekvenser
for hur partier arbetar, men framfor allt har de en indirekt effekt pd partiers
mojligheter att representera sina viljare. Partiernas forméga att representera har
begrinsats pa tre olika sitt (Mair 2006, s. 159):

o For det forsta har antalet politiska omriden som partierna kan paverka
begrinsats. Detta bottnar i att politik i allt hdgre grad utformas i nya
komplexa former pd EU-nivd. Hir forbinder sig regeringar till langsiktiga
kompromisser som sedan ir svira att paverka. Detta leder i sin tur till att bade
regering och opposition i praktiken forsvarar den ridande situationen.

* For det andra har antalet politiska verktyg som partier har till sict férfogande
begrinsats. Detta beror bland annat pa att beslutskompetens flyttats fran de
nationella politiska forsamlingarna till institutioner bestdende av experter
(bidde p&d EU-niva och pi nationell niva), vilket i forlingningen betyder att
partierna dr mer begrinsade nir de vill foresla policyforindringar.

* For det tredje har EU-rittens foretride begrinsat partiernas politiska repertoar.
Det ir helt enkelt ritesligt omajligt att videa vissa atgirder eftersom de
exempelvis kan komma att stéra nigon av de fyra friheterna pa den inre
marknaden.

”[...] party—voter distances have become more stretched, while party—party differences have
shrunk” (Mair 2013, 83).

”[...] there is less and less choice in policy terms, suggesting that political competition is drifting
towards an opposition of form rather than content” (Mair 2013, 68).
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Den andra positionen i denna diskussion bygger p uppfattningen att problemen
inte 4r s3 allvarliga som Mair med flera hivdar. En rad empiriska studier av
arbetet i riksdagen pekar pd att partierna inte blir mer lika varandra och att
konflikenivén snarare hojts, &tminstone r den lika hég som tidigare. Statsvetarna
Loxbo och Sjélin (2017) visar i en studie om samarbetsménstren i riksdagen
mellan 1970 och 2014 att konfliktmdnstren snarare 6kar dn minskar. Nir det
giller specifikt EU-frigor har det gjorts ett par studier som pekar pi att det
finns en tydlig opposition i riksdagen och att det sker en omfattande diskussion
mellan partierna, inte minst i EU-nimnden (Loxbo 2014; Karlsson, Martensson
& Persson 2018).

Vi vill med denna analys ge vart bidrag till denna diskussion. Fér oss handlar
det dock mindre om vilket inflytande riksdagen bér ha éver regeringen i EU-
relaterade frigor eller i vad man det finns en levande EU-diskussion innanfor
riksdagens viggar. Huvudfrigan i denna analys ir istillet: 7 vilken utstrickning
formdr politiska partier utgora den for demokratin fundamentala linken mellan
medborgare och politiska makthavare nir det giller fragor som beslutas pa EU-
niva? 1 vart forsok att besvara denna fraga fokuserar vi pd svenska forhallanden,
och med hjilp av etablerad kunskap och ny empiri kopplar vi var analys till
tre arenor: 1) den offentliga arenan, 2) den parlamentariska arenan och 3)
den interna partiarenan. Givetvis hinger dessa tre arenor titt ihop, men det ir
frukebart att separera dem i syfte att tydliggdra analysen.

2.3 EU-lagstiftningens 6kade betydelse for den nationella
demokratin

Vi tar oss an denna analys med vetskap om att det svenska politiska systemet
alltmer priglas av beslutsfattande pid EU-nivd. I Nina Liljeqvists (2018)
avhandling, 7he asymmetric impact of Europe on national parliaments — the
Swedish case, undersdker hon bland annat hur andelen férfattningar publicerade
i svensk forfattningssamling (SFS) som innehdller ndgon referens till EG-/EU-
ritten har utvecklats under perioden 1988-2015.> Analysen visar att i slutet
av 1980-talet, siledes innan Sverige blev medlem i Europeiska ekonomiska
samarbetsomridet (EES) och sedermera EU, innehéll mindre 4n 0,5 procent
av den érliga mingden férfattningar nigon typ av referens till EG-/EU-regler.
Under 2015 var motsvarande siffra dryga 26 procent. Hennes analys visar dven
att frén den tidpunke dé Sverige blev medlem i EU 1995 fram ¢ill 2015 kan vi
se en nirmast linjir tillvixt av lagstiftning som pa ett eller annat sitt 4r priglad
av EG-/EU-ritten.

Detta resultat visar att beslut pd EU-nivé ir mycket patagliga pd den nationella
nivan. Saledes dr det viktigt att stilla sig frigan hur riksdagen och de politiska

3 Foljande fyra kategorier av sdktermer har inkluderats i analysen for att identifiera huruvida en
forfattning dr paverkad av EU-ritten eller ¢j: 1) referens till fordragens domin, det vill siga
EKSG, Euratom, EEG, EG och EU, 2) referens till CELEX, 3) referens till EG:s/EU:s officiella
tidning, det vill siga EGT och EUT, 4) referens till EG:s/EU:s fordrag, institutioner eller
myndigheter.
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partierna arbetar med frigor som involverar EU? Resultaten som presenteras i
figur 1 nedan ir den otala andelen forfattningar som innehaller referens till EG-/
EU-rittsliga regler, men variationen ir betydande nir vi bryter ned resultaten
over politikomraden. Fram till och med EU-intridet var gemenskapsrittens
nirvaro i svensk lagstiftning ndgorlunda jimnt férdelad 6ver politikomriden.
EES-medlemskapet innebar att svenska rittsnormer nirmade sig EG-ritten
inom de flesta omraden, det vill siga inte bara inom tullvisendet och handel
utan dven inom migrations-, arbetsmarknads- och socialfragor, till f6ljd av den
fria rorligheten.

Under 1990- och 2000-talen utvidgas EU:s befogenheter radikalt inom vissa
politikomraden, som miljs, jordbruk och transport, medan andra omriden
som kultur och utbildning férblir relativt oberdrda av harmonisering. Framfor
alle Maastricht- och Lissabonférdragen utvecklade unionens si kallade
beslutandekompetens avsevirt. Dels fick EU ritt att vidta lagstiftningsacgirder pd
ménga fler politikomrdden, dels blev beslut med kvalificerad majoritet norm
i ministerrddet. Denna utveckling av EU:s befogenheter innebir att skillnader
mellan politikomriden har blivit mer betydande &éver tid. I till exempel
jordbruks- och miljéfragor ir den sammantagna andelen forfattningar 1988—
2015 som innehdller nigon typ av referens till EU-ritten cirka 30 procent (se
vidare figur 2). Detta ska jimforas med forfateningar inom exempelvis utbildning
dir motsvarande andel uppgir till enbart 3 procent. Denna skillnad accentueras
dessutom éver tid. Tittar vi p4 den senare delen av den undersokta perioden (2015)
innehsll hela 58 procent av alla jordbruksrelaterade forfattningar nigon form av
referens till EU-ritten, medan motsvarande siffra inom utbildningsomradet var
dryga 4 procent. Givet denna utveckling, och givet vir utgingspunkt att partier

Figur 1 Andelen EU-relaterade forfattningar som publicerats i SFS

1888-2015 (N=41573).
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ska utgora linken mellan medborgare och beslutsfattare, borde vi forvinta oss
att partierna blir allemer aktiva i EU-relaterade fragor éver tid. Huruvida detta
ir fallet ska vi analysera i de delar som foljer. Vi tittar pd hur partierna diskuterar
EU i sina valmanifest och i medier (den offentliga arenan), i riksdagen (den
parlamentariska arenan) samt inom partierna (den interna partiarenan).

2.4 EU i medierna och i partiernas valmanifest

Det ir pd den offentliga arenan som politik presenteras och debatteras. Utan
en sidan aktiv process dr det svirt fr partierna att utmejsla en position, och
in svdrare for viljare att ta stillning till vilket alternativ de féredrar. Hur ser
det da ut nir det giller EU-relaterade frigor? I en utredning om hur EU-frigor
diskuteras i olika delar av det svenska samhiillet ir slutsatsen nedsliende (SOU
2016:10). EU diskuteras sillan och den mediala rapporteringen kring EU ir
mycket begrinsad. Nir EU-relaterade frigor lyfts fram i det offentliga rummet
handlar det mycket sillan om skiljelinjer mellan olika politiska alternativ utan
om fragor dir Sverige (som land) ir i konflikt med andra linder eller med EU-
systemet. Denna bild bekriftas ocksd i mer djuplodande studier som vi sjilva
varit delaktiga i.

Ett sitt att besvara frigan i vad man EU-politiken politiseras i det offentliga
rummet r att titta pd i vilken utstrickning partierna profilerar sig kring dessa
fragor, det vill siga om — och i s3 fall nir och hur — partierna pratar om EU. En
typisk plattform for partiernas samlade politik dr deras valmanifest. Det ir hir
partierna visar sina prioriteringar infér allminna val och om EU-frigorna ir
av central betydelse borde det komma till uttryck i dessa texter. Det vi frigar
oss dr foljande: 1) har nirvaron av EU i partiernas valmanifest 6kat pd samma
sitt som nirvaron av EG-/EU-regler gjort i svensk lagstiftning? och 2) i de fall
partierna pratar om EU, ir det inom samma politikomridden dir EU har en
faktisk paverkan pa svensk lagstiftning?

Liljeqvist (2018) analyserar hur ofta EU (och relaterade termer) nimns i de
svenska riksdagspartiernas valmanifest under perioden 1976-2010. Sammanlagt
61 valmanifest presenterades av de nio partier som tog sig in i riksdagen vid ett
eller flera tillfillen under denna period.* Utifrin resultaten av denna analys (se
tabell 1 nedan) kan vi dra tva generella slutsatser: dels nimns EU ytterst sillan
i riksdagspartiernas valmanifest, dels planar den uppgang vi kan notera i bérjan
av 1990-talet ut efter hand. EG alternativt EU omnimns oftare i partiernas

4 Dessa 61 manifest innehaller sammanlage 14 537 s kallade ”semi-sentences” — eller politiska
argument — som har kodats pa samma siitt som lagstiftningsmaterialet som presenterades ovan,
det vill siga utifran vilket politikomrade de berér och huruvida de innehéller nigon referens till
EG/EU eller ¢j. Foljande tre kategorier av soktermer har inkluderats i analysen for att identifiera
referenser till EG/EU i de politiska argument som presenteras i valmanifesten: 1) uttryckliga
referenser till de konstitutionella aspekterna av Sveriges medlemskap eller icke-medlemskap i
EG/EU/EMU, sasom folkomrdstningar och ratificering av férdragen, 2) uttryckliga referenser
till EG:s/EU:s institutioner och myndigheter, och 3) uttryckliga referenser till EG:s/EU:s forda
politik sisom den gemensamma jordbrukspolitiken (GJP).
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manifest infor valen 1991 och 1994, det vill siga i samband med EES-intridet
och folkomréstningen om EU-medlemskapet, men de nimns alltsd i allt mindre
utstrickning under senare ir. Siledes foljer inte partiernas hantering av EU-
relaterade frigor den patagliga 6kning av EU-relaterad lagstiftning som vi sig
ovan i figur 1.

Om EU nidmns i partiernas manifest handlar det dessutom inte om hela den bredd
av frigor som EU i rittslig mening faktiske paverkar. Snarare tyder resultaten pa
att ndr partier talar om EU i sina valmanifest handlar det (fortfarande) om EU-
integrationen som sddan och huruvida Sverige ska delta eller inte, det vill siga
fragor av konstitutionell karaktir och inte politiska sakfrigor. Detta star i stark
kontrast till det inflytande som EG-/EU-ritten haft pd svensk lagstiftning. For
att tydliggdra denna kontrast redovisas i figur 2 4 ena sidan andelen EG-/EU-
relaterad lagstiftning, & andra sidan andelen politiska argument som omnimns
i valmanifesten kring EG/EU, for 21 politikomraden. I friga om lagstiftning dr
det miljs- och jordbruksfrigor som frimst innehéller EU-rittsliga regler. Men
EU-ritten har dven stor piverkan pa férfattningar inom omradena internationell
handel, energi, utrikespolitik, transport, bank och finans samt migration. Om
vi sedan tittar pa vilka sakfrigor partierna knyter till EG/EU ir det i egentlig
mening endast utrikeshandel (40 procent) och jordbruk (16 procent) som
partierna uttryckligen associerar till EU. Detta 4r ocksa rimligt med tanke pd att
dessa omrdden ir synnerligen EU-styrda. Samtidigt vicker det frigan i vad mén
partierna fdrmér erbjuda viljare olika alternativ kring dessa frigor, eftersom det
finns ett relativt litet mandvreringsutrymme kvar for partierna ate strida kring
dessa frigor.

Det kanske mest sliende resultatet ir att partierna inte alls diskuterar en rad
omraden som i hog grad idr paverkade av EU. Inte minst ror det omraden dir det
inte ir helt givet vad EU-gemensamma beslut skulle kunna innebira fér svensk
del (till exempel migrationsfragor) liksom sidana frigor som partier girna vill
framstilla som en “exklusiv nationell kompetens” (till exempel arbetsmarknads-
eller socialforsikringsfrigor). Trots att EU:s beslutskompetens dkat pa en rad
omraden s undviker alltsd partierna den politiska diskussionen i sina valmanifest.

Samtidigt dr det mycket komplicerat att finga en politisk debatt. Det dr méjligt
att partierna pratar EU-politik pd andra arenor 4n i valmanifesten, till exempel
i medierna. De studier som tittar pd just detta visar emellertid att partierna dr
mycket passiva dven hir. I en jimférande studie av hur mycket partier i sex

Tabell 1 Den sammantagna andelen politiska argument med nagon referens

till EG/EU (N=14537).

1976 1979 1982 1985 1988 1991 1994 1998 2002 2006 2010
EG-/EU-

referenser

0,1 01 0 13 55 81 6 46 32 35
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medlemsstater (varav Sverige ir en) talar om EU i ledande massmedier under
nationella valkampanjer dren 1970-2010 kan vi lira oss att férekomsten av
debatt dr som absolut ligst i Sverige. Forfattarna drar slutsatsen att Sverige
ir det land dir "Europa” enbart var en reell friga under tidigt 1990-tal nir
medlemskapsdebatten var som intensivast (Grande & Hutter 2016, s. 102).

I en annan jimférande studie av fyra medlemsstater (varav Sverige ir en)
underséker Hellstrém och Blomgren (2016) ndir partierna talar om EU.
Slutsatsen ir att partier i samtliga inkluderade linder i férsta hand pratar om EU
i situationer ddr de ir internt splittrade och dir viljarkdren dr splittrad i frigan. I
vriga fall, till och med nir partierna ir starke eniga, undviker man i stort frigan.

De samlade slutsatserna av dessa studier ir att partierna inte ir sirskilt effektiva
i sin funktion att pd den offentliga arenan presentera alternativa linjer i EU-
politiken. Vi kan inte heller se att den férmégan eller viljan 6kar, givet att
andelen EU-relaterad lagstiftning dkat pétagligt under den period som Sverige
varit medlem. Vi ser en dkning i partiernas forsok att politisera EU i samband
med folkomréstningarna infér medlemskapet i EU (1994) och direfter EMU
(2003), men som sagt handlar det forst och frimst om konstitutionella frigor
som diskuteras i termer av ja eller nej till integrationsprojektet snarare in om
politiska sakfragor. Endast vissa sakfragor och d4 frimst utrikeshandel associerar
riksdagspartierna till EU, vilket star i kontrast till den dkande andel svenska

Figur 2 Andelen EU-relaterad lagstiftning 1988-2015 och politiska argument

i riksdagspartiernas valmanifest som innehaller nagon referens till
EG/EU 1984-2010* 6ver politikomraden.
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* Notera att EU-konstitutionella frigor sisom medlemskap i EU och EMU inte dr
inkluderade i denna graf samt att medelvirdena baseras pa ndgot olika tidsperioder.
For lagstiftning giller medelvirdet perioden 1988-2015 och f6r valmanifest giller

medelvirdet perioden 1984-2010.
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forfateningar som innehdller ndgon referens till EU-regler, vilket vi sdg i figur 1.
Enkelt uttryckt kan man dirmed siga att europeiseringen av den partipolitiska
debatten inte alls hinger samman med europeiseringen av lagstifiningen.

2.5 EU och partiernas arbete i riksdagen

I nista steg undersoker vi hur partier anpassar sig till europeiseringen pd den
parlamentariska arenan, det vill siga i riksdagsarbetet. En stor majoritet av tidigare
studier om EU:s paverkan pé nationella parlament har fokuserat antingen pa
de konstitutionella rittigheter som parlamenten tillskansat sig till fljd av EU-
medlemskapet (inklusive subsidiaritetskontrollen) eller pd parlamentens kontroll
av regeringens agerande pid EU-nivd. Vad giller det senare forskningsfiltet
har studier férst och frimst fokuserat pd vad som hinder i EU-nimnden (se
exempelvis Hegeland 2006). Inte sillan har detta organs styrka setts som ett
maétt pd det nationella parlamentets styrka i EU-frigor éverlag. EU-nimnden
utgor givetvis en fundamental komponent i riksdagens méjlighet ate kontrollera
regeringens agerande pad EU-niva. Vi foresprikar emellertid ett bredare fokus.
Vi anser att EU:s inflytande over riksdagsarbetet inte gir att begrinsa till EU-
nimnden. Dessutom vinder vi oss emot tendensen att hantera nationella
parlament som en enhet och dirmed inte tydliggora att dessa institutioner har
olika roller att spela beroende pd politikomride.

I sin avhandling argumenterar Liljeqvist (2018) for att riksdagen har blivit
en alltmer uppdelad institution. Politikomrdden — och dirmed dven de olika
fackutskotten — befinner sig i alltmer skilda kontexter med radikalt olika
lagstiftningsprocesser till foljd. Som diskuteras ovan rader starus quo i vissa
frigor medan andra politikomriden knyts allt nirmare EU-ritten. Av denna
anledning talar Liljeqvist om att EU har en asymmetrisk paverkan pa riksdagens
arbete. Detta ir en avgorande fakeor for vad vi ska férvinta oss av riksdagen som
institution och #ven av véra folkvalda.

Med hjilp av statistiskt material och intervjuer med ledaméter och tjinstemin
inom riksdagsfrvaltningen visar Liljeqvist (2018) hur olika riksdagsarbetet ser
ut frin etc utskott till ett annat. Tva utskott som kan sigas representera varandras
motsatser ir kulturutskottet och miljs- och jordbruksutskottet. Kulturutskottets
beredningsomrade ir kultur-, idrotts- och ungdomsfrigor, vilka ir typexempel
pa frigor som (fortfarande) beslutas utifrin parlamentarismens logik, det vill
siga att regeringen ligger lagstiftningsforslag som riksdagen har att behandla.
Beslutandekompetensen 6ver dessa frigor ligger alltsd fortfarande pa den
nationella nivin och det ir ovanligt att lagstiftning initieras nigon annanstans.
Den politiska agendan sitts siledes av den svenska regeringen, inte av Europeiska
kommissionen. I dessa frigor forfogar riksdagspartierna éver samma politiska
repertoar och samma verktyg som tidigare, for att anvinda Mairs resonemang.
De politiska partierna har dirmed mgjlighet att bade initiera debatt och att
(forhallandevist frict) foresla lagstiftningsitgirder. Ledaméterna sjilva dr timligen
vil medvetna om sin relativa avskildhet frin EU-arbetet, och i de f4 fall utskottet
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tillsinds EU-dokument behandlas dessa timligen reaktivt. Det som kommer
fran EU inom kultur-, ungdoms- och idrottsfragorna ir nimligen sillan vare sig
politiskt kontroversiellt eller forpliktigande for den nationella nivan. Kultur ir
med andra ord inte en "EU-friga” utan ett omrade dir de nationella parlamenten
bestimmer hur politiken ska se ut. Av denna anledning menar Liljeqvist (2018)
att det pd méinga sitt rider "business as usual” for ledaméterna i kulturutskottet.

Ledaméterna i miljé- och jordbruksutskottet befinner sig i diametralt motsatt
situation. Detta blir sirskilt tydligt om vi tittar pd jordbruksfrigor. Som
nimndes i samband med figur 1 innehsll en klar majoritet (58 procent) av de
jordbruksrelaterade forfattningar som publicerades i SFS 2015 referenser till EU-
ritesliga regler. Lissabonfordraget ger EU exklusiv ritt att besluta i en rad frigor
pa jordbruksomridet. For riksdagsledaméterna innebir detta att initiativen
till lagstiftning varken kommer fran riksdag eller regering utan frin Bryssel.
Det dr pd EU-nivd och inte pd nationell nivd som frigan har vickes, utretts
och remissbehandlats. Denna exklusiva ritt spiller dock éver pa andra frigor
inom jordbruksomradet dir kompetensen egentligen ir delad. Siledes krymper
Sveriges sjilvstindighet i takt med att EU vidtar lagstiftningsitgirder. Vidare
miste hinsyn tas till de grundliggande principerna fér den inre marknaden pa
samtliga politikomriden. Dirtill bor man komma ihdg att de senaste fordragen
radikalt har utdkat antalet frigor som beslutas i ridet med kvalificerad majoritet,
och att EU-lagstiftning i allt hogre grad utformas som stora paketférordningar
snarare 4n som detaljerade direktiv, vilket var fallet pd 1990-talet (Kardasheva
2013). Eftersom forordningar ir direke tillimpliga och dirfér inte behdver
inforlivas i svensk ritt minskar riksdagens deltagande i processen ytterligare.

Hanteringen av lagstiftning pid hemmaplan ir dirmed bara en mindre del av
arbetet. I formell mening ir det fortfarande riksdagen som lagstiftar (formellt
behéver riksdagen besluta om de propositioner regeringen ligger fram for att
inforliva EU-direktiv), men i praktiken ir denna uppgift alltmer osjilvstindig,
kanske till och med administrativ. Krasst uttryckt kan man siga att "riksdagen
fir mindre mojligheter att piverka de lagar som den formellt beslutar om”
(Lambertz 2000, s. 243).

Jimfort med den typ av paverkansméjligheter som kollegorna i kulturutskottet
siger sig ha dr riksdagens roll i jordbruksfragorna dirmed principiellt annorlunda.
Hirmed inte sagt att riksdagen saknar uppgifter pa jordbruksomradet. Enligt
Liljeqvists (2018) undersokning ir ledaméterna i miljo- och jordbruksutskottet
vil medvetna om den sirskilda situation de befinner sig i. Till skillnad
fran partiernas ovilja att i sina valmanifest erkinna EU:s roll éver den forda
jordbrukspolitiken ser vi en annan utveckling pa individnivd. De enskilda
ledaméterna har nimligen aktivt anpassat sig till den nya verkligheten och
beskriver sin roll i policyprocessen som indirekt och lingsiktig snarare dn direke,
vilket kollegorna i kulturutskottet gor. Vidare dr ledaméterna duktiga pa ate
informera sig om vad som hinder pi EU-niv4 och ir noggranna med att knyta
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regeringen till ett tydligt mandat infor rddsforhandlingarna. Riksdagen kan
ocksd trycka pé att regeringen ska "lyfta frigor” i Bryssel, vilket dr ett sitt att
indirekt initiera en policyférindring. Vidare vittnar ledaméterna i miljé- och
jordbruksutskottet om att deras arbete i stor utstrickning handlar om kontrol/
av lagstiftningsprocessen: dels kontroll av regeringens agerande pa EU-niv4, dels
kontroll av de utkast till lagstiftningsakter som kommer frin kommissionen.
Vad giller det tidigare visar Liljeqvists (2018) undersékning att kontrollen av
regeringen inte dr en uppgift fér bara oppositionspartierna utan nigonting som
partierna gor brett dver partigrinserna.

Sedan Lissabonfordraget har de nationella parlamenten till uppgift att
kontrollera att kommissionens utkast till lagstiftningsakter dr forenliga med
subsidiaritetsprincipen (artikel 5.3 i férdraget om Europeiska unionen och
protokoll nr 2 om tillimpning av subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna,
nedan protokoll nr 2). Utan att nirmare ga in pd principens syfte bor det noteras
att riksdagens subsidiaritetsprovning ir mycket ambitiés i forhéllande «ill
provningen i nistan alla andra nationella parlament. Det beror pa att samtliga
rittsakter som faller inom mekanismen fér protokoll nr 2 understills riksdagens
subsidiaritetsprévning. Flertalet andra parlament granskar endast ett begrinsat
urval av alla de utkast till lagstiftningsakter som kommissionen ligger fram (se
exempelvis Kiiver 2012; Granat 2014 for jimforande studier). Bland annat av
denna anledning skickar riksdagen 4r efter ar hdgst antal motiverade yttranden
till EU:s institutioner.’

Utan att nirmare kommentera riksdagens tolkning av protokoll nr 2 menar vi att
det ambitidsa genomfdrandet av subsidiaritetsprovningen spir pa férskjutningen
av riksdagens roll frin att sjilv skapa och utforma policy till att istillet kontrollera
en lagstiftningsprocess pa den europeiska nivin. Detta piverkar ocksd de
politiska partiernas forutsittningar. Vi kan identifiera dtminstone tvd viktiga
forindringar:

1. Subsidiaritetsprovningen har mycket lite fiste bland viljarna.
Subsidiaritetsprincipen handlar dll sin natur om férdelning av
kompetens och inte om innehallsmissiga vigval i centrala frigor (se
till exempel Kiiver 2012; Fabbrini & Granat 2013; Strelkov 2015).

2. Det finns risk for att subsidiaritetsprovningen ytterligare frimjar
konsensus mellan partierna istillet for att utmejsla olika alternativ
framat. Istillet for att formulera politiska alternativ fir riksdagen
till uppgift att granska det finstilta i politiska forslag och tvingas ta
stillning till dem i lagtekniska termer.

> Se till exempel kommissionens arliga rapport av tillimpningen av subsidiaritets- och
proportionalitetsprinciperna for dret 2016 (Europeiska kommissionen 2017). I riksdagen ar det
ocksd miljé- och jordbruksutskottet som under perioden december 2009 till och med december
2016 sammanlagt provat hogst antal utkast till lagstiftningsakter, 125 stycken. Under samma
period provade kulturutskottet sju utkast till lagstiftningsakeer (Riksdagen 2017).
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Dessa tva forindringar stjilper snarare dn hjilper férekomsten av aktiv nationell
diskussion kring olika viktiga vigval i EU-politiken. Saledes blir slutsatsen att
det som ofta beskrivs som ett starkt verktyg fér demokratisk kontroll istillet kan
urholka en viktig demokratisk dynamik.

Till skillnad frin de problem vi identifierat i avsnitten ovan ir detta emellertid
relativt litcatt, om inte dtgirda, sd ialla fall mildra. Om subsidiaritetsgranskningen
skulle ske efter politiskt behov, och inte per administrativ automatik, skulle det
frimja protokoll nr 2 som ett demokratiskt verktyg. Det torde vara timligen
enkelt att finna andra former for en subsidiaritetsprovning dir kraften fokuseras
pa forslag av mer politisk natur och dir det finns forutsittningar att vinna gehor
ocksa bland andra nationella parlament.

2.6 EU-fragor inom de politiska partierna

Slutligen tittar vi nirmare pi den interna partiarenan, det vill siga vilka
forindringar EU har fort med sig vad giller partiorganisationen. Partier har
historiske sett (&tminstone i Sverige) haft rollen att halla ihop landet som politiskt
system, bland annat genom att legitimera politiska stindpunkter p3 olika nivéer.
Den interna debatten i partierna har dirfor utgjort en visentlig del i processen
att forankra politiskt beslutsfattande i bredare lager dn enbart inom partierna.

S& hir langt har vi kunnat dra slutsatsen att svenska partier inte ir alltfor
aktiva pd den offentliga arenan nir det giller EU-frigor — de begrinsar sig
i hog utstrickning till att kontrollera regeringen, snarare dn att vara aktiva i
policyprocessen pd den parlamentariska arenan. Mot denna bakgrund kan
den interna partiarenan indd fungera som en viktig kanal f6r medborgligt
inflytande. Wonka och Rittberger (2014) visar i en studie av tyska nationella
parlamentariker att de foretridesvis anviinder de interna partikanalerna for att fa
tillgdng till information kring EU-politiken. Slutsatsen ir att parlamentarikerna
agerar inom partikanalen och inte utifran vilken politikomride man ansvarar for.
Séledes tar parlamentarikern hellre kontakt med en person inom samma parti
som inte ir ansvarig for samma politikomride, 4n med en parlamentariker frin
oppositionen som héller pA med samma politikomride. Detta ir ett uttryck for
en politisering av denna relation som pd manga sitt skulle kunna vara fruktbar
for en vidare politisering av EU-politiken generellt. Frigan 4r dd om detta ocksa
giller i Sverige? Hir har vi betydligt firre aktuella empiriska studier att bygga
véra slutsatser pd, men mycket talar for att situationen ir ganska annorlunda
jimfort med den tyska.

En viktig link skulle kunna vara mellan Europaparlamentariker och
svenska riksdagsledaméter. Inte minst skulle det kunna vara av virde om
partirepresentanter intar samma stindpunke i fragor nir de behandlas i Bryssel
som nir de behandlas i Stockholm. Likasi skulle det vara av virde om de olika
grupperna av parlamentariker lirde sig att nyttja varandras kompetens. En rad
studier pekar dock pd att partierna har mycket svirt att koordinera sitt arbete
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nir det giller frigor som behandlas pa bidde nationell nivd och EU-niva. Studier
som genomfordes kring millennieskiftet, alltsd nigra ar efter att Sverige blev
medlemmar i EU, visar att partier forsokte uppritta system for att underlitta
kontakten mellan nivderna (Blomgren 2003; Brothén 1999). Till exempel
inkluderades Europaparlamentariker i de nationella partistyrelserna och ibland
i de exckutiva organen. Man arrangerade ocksd gemensamma méten mellan
de olika parlamentsgrupperna. I nigot fall forsdkee partier f mer kontinuerlig
koordinering genom arbetsgrupper. Efter omkring 10 ¢ill 15 ars medlemskap
finns det visserligen spar av dessa forsok, men det har varit mycket svart att
uppritthalla dessa kanaler i praktiken (Aylott, Blomgren & Bergman 2013;
Tallberg et al. 2010). Det ir i huvudsak assistenter och partitjinstemin som
uppritthaller relationen, snarare dn parlamentarikerna.

En annan potentiellt viktig skillnad skulle kunna rida mellan partier i regering
och partier i opposition med avseende pd hur de arbetar med EU-frigor. Det
finns studier frin andra linder som pekar pd att nationella parlamentariker
inom oppositionen anvinder Europaparlamentarikerna mer aktivt som en
strategi att pdverka EU-politik — om deras méjligheter att piverka regeringen
pd hemmaplan 4r smd (Finke & Dannwolf 2013). Likasi pekar studier p4 att
Europaparlamentariker frin nationella oppositionspartier agerar annorlunda in
regeringspartiernas foretridare (Proksch & Slapin 2011). De studier som tittat pd
de svenska partierna kan emellertid hittills inte identifiera dessa kopplingar. Vi
har dock som redan pdpekats svagt empiriskt stdd och kan inte argumentera for
vare sig det ena eller andra. Hir finns det siledes ett tydligt utrymme fér vidare
forskning. Givet hur det framstar i andra linder ir partikopplingen mycket viktig
och om den visar sig saknas i de svenska partierna ir det ytterligare en forsvagning
i friga om delegering och ansvarsutkrivande i virt nuvarande system.

Bristen pa koordinering mellan de interna partinivierna betyder dock inte att
den nationella nivin helt saknar kontroll éver Europaparlamentets ledaméter. I
forsta hand sker denna kontroll i samband med val. I samtliga partier ir systemet
for att utse kandidater till Europaparlamentet centraliserat i jimfdrelse med
andra val i Sverige (Blomgren 2009). Det faller sig naturligt d4 hela landet dr
en valkrets. Dessutom har flera partier ett system dir kandidaterna far skriva
kontrakt med partierna om de ska kunna stilla upp i val, dven om deras
politiska betydelse inte ska dverdrivas. Satillvida finns vissa rudimentira former
av kontroll éver EU-politikerna, men de innebir knappast att nivierna inom
partierna blir patagligt sammanlinkade i det vardagliga arbetet. Slutsatsen ir
sdledes, baserat pd forhdllandevis svagt empiriskt material, att nivierna snarare
separerats ytterligare dn tvirtom under den tid som Sverige varit medlemmar i
EU (Aylott, Blomgren & Bergman 2013, s. 183).

Hur kan det d4 komma sig att det verkar vara skillnad mellan hur det fungerar i

Tyskland och i Sverige? Ett generellt problem vad giller den bristande kontakten
mellan nivéerna ir bland annat att dagordningen ser olika ut beroende pa niva.
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Nir en frga ir aktuell i Bryssel har den dnnu inte landat i Stockholm. Detta
forhéllande giller sivil Sverige som Tyskland. En visentlig skillnad mellan
lindernair dock antalet ledaméter i Europaparlamentet. De svenska ledaméterna
ir forhillandevis fa, vilket innebir att en mer avancerad koordinering kostar
mer dn den smakar. De flesta partier har ett fital parlamentariker i Bryssel och
de arbetar med sina frigor, som kanske inte ir desamma som fér stunden ir
aktuella i Stockholm. I dtminstone de stora tyska partierna har man s pass
minga Europarlamentariker som det finns politikomriden, vilket innebir att
koordineringen anses mer virdefull. Det talar allts for att storleken har betydelse
i detta avseende. Mer djuplodande empiriska jimférande studier skulle dock
krivas for att kunna verifiera en sidan hypotes.

2.7 Sammanfattning och slutsatser

I denna analys har vi stillt oss frigan: [ vilken utstrickning formdr politiska partier
utgora den for demokratin fundamentala linken mellan medborgare och politiska
makthavare nér det giller frigor som beslutas pd EU-niva? 1 vért forsok att besvara
denna fraga har vi fokuserat pd de svenska riksdagspartiernas formaga att linka
viljare och den forda EU-politiken p tre olika arenor: 1) den offentliga arenan,
2) den parlamentariska arenan och 3) den interna partiarenan. I detta avsnitt
sammanfattar vi vdra samlade resultat och pekar ut vigar for atc forbittra
situationen.

Analysen ger tre generella resultat.

e For det forsta har EU onekligen en mycket ojimn eller "asymmetrisk” effekt
over politikomrdden. Vissa politikomriden blir alltmer EU-styrda, medan
andra forblir s kallade nationella frigor. Dessutom blir skillnaderna mellan
politikomraden allt stdrre dver tid, vilket ocksa giller de nationella lagstiftarnas
roll. Vart datamaterial visar att EU:s paverkan pd svensk lagstiftning har 6kat
sirskilt kraftigt inom vissa omraden (till exempel jordbruk och miljs), medan
andra omriden har forblivit relative “skyddade” frin harmonisering (till
exempel utbildning och kultur).

e For det andra gor sig denna asymmetriska utveckling gillande inte endast
mellan politikomridden utan dven mellan lagstiftning och den politiska
debatten. I sina valmanifest gor sig partierna inte mycket besvir med att
tydliggora EU:s paverkan éver svensk politik, inte ens i de frigor som ir
nistintill exklusivt styrda av EU, sisom fiskeri- eller jordbrukspolitiken. Var
analys visar att sedan 1994 har partierna i stort sett slutat att tala om EU i sina
valmanifest. Och i de fall svenska partier faktiske talar om EU handlar det
allt som oftast om konstitutionella aspekter pd EU som sddant snarare in om
sakpolitiska fragor. Riksdagspartiernas frméga att pd den offentliga arenan
linka viljare till den férda politiken ir siledes timligen nedsldende.

e For det tredje visar vir analys att problemet ligger pd partiniva snarare in
pd individnivd. Ledaméter i riksdagen ir mycket vil medvetna om EU:s
inflytande &ver vissa politikomraden, sdsom jordbruksfrigorna, och de har
aktivt anpassat sig till de nya forutsittningar som denna utveckling innebir.
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I andra frigor lyser EU med sin frinvaro, och i sidana utskott vittnar
ledaméterna om en helt annorlunda rollférstielse, inte bara for sig sjilva
utan dven for riksdagen som sidan. Gir vi vidare till den interna partiarenan
problematiseras bilden ytterligare. Var analys pekar 4 ena sidan p att enskilda
partimedlemmar 4r vil medvetna om den nya verklighet som EU:s 6kade
inflytande &ver politiken innebir, & andra sidan att de ir forhéllandevis
inaktiva nir det giller att koordinera arbetet mellan den nationella och den
europeiska nivén.

Den 6vergripande slutsatsen ir dirmed att partierna brister i sin grundliggande
uppgift att sikerstilla medborgerlig insyn i och inflytande 6ver politiken pa
EU-nivi. Detta ir problematiskt da representativ demokrati ir beroende av
att partikanalen avhjilper problem i delegering och ansvarsutkrivande nir det
giller bdde nationell politik och EU-politik. Vi bérjade denna analys med att
referera till en diskussion kring partiernas fdrméga och vilja att representera olika
politiska motpoler och dirmed utgéra effektiva aktorer i den politiska debatten, i
synnerhet kring EU. Vir analys siger ingenting om huruvida den ena eller andra
stdindpunkten i denna debatt 4r mer eller mindre korrekt, men det vi kan siga
4r att partierna inte formér lyfta fram olika politiska stindpunkter i EU-frigor
s att allminheten har en rimlig formédga att vilja mellan det ena eller det andra.
Till partiernas forsvar kan vi dock anféra en rad argument:

* For det forsta utgdr EU en annan politisk arena som kriver sin sirskilda
ordning, och det kan inte nationella partier ta ansvar for. Vi begir ju knappast
att alla partier pd lokal niva ska ta ansvar f6r det som hinder pa nationell
nivd. Varje nivd kriver sina egna instrument for att legitimera politiske
beslutsfattande, och dven om nationella partier kan utgora en viktig kanal for
att underhdlla en sidan legitimitet, sd kan de inte ersitta en direke link «ill
EU-nivén.

* For det andra kan det inte stillas orimliga krav pd de politiska partierna. EU:s
lagstiftningsprocess dr en komplex och ofta oférutsigbar férhandlingsapparat,
och partier vill ogirna gora nigra utfistelser kring frigor som de inte har
kontroll 6ver.

Aven om detta ir rimliga invindningar l6ser de inte det demokratiska dilemmat.
Visst kriver varje politisk nivd sjilvstindiga instrument for legitimitet. I
det hir fallet skulle de europeiska partisammanslutningarna kunna utgora
en sidan direke link. Problemet ir att dessa i sin tur bygger pd de nationella
partierna, och i sin nuvarande form utgér de knappast en sjilvstindig kanal
till medborgarna. Och visst dr det avgdrande for en fungerande representativ
demokrati att fortroendevalda formér gora utfistelser till viljarna. Men frigan
ir om EU-samarbetet verkligen ir sd unikt med avseende pé oférutsigbarhet?
De allra flesta fragor ir svira att forutse, till exempel finansmarknaden eller
flyktingmottagandet, men det hindrar inte partier frin atc ta debatten och
erbjuda ndgon form av alternativ om hur dessa frigor ska hanteras. Problemet
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med EU ir snarare att det dr obekvdmt for partier att debattera och foresla
rimliga dcgirder i frigor som beslutas bortom den nationella arenan, eftersom
det forst skulle kriva att partier synliggdr vad de kan och inte kan gora.

Om debatten kring olika strategier i EU-politiken ir det vi vill 4stadkomma
bér partierna tydligare lansera sina olika stindpunkter infér allminheten.
Mekanismer som gynnar konsensusskapande bér f& minskad betydelse och
riksdagens roll som arena for offentlig debatt bor forstirkas. Institutionella
reformer for att underlitta en sidan process skulle kunna vara att ytterligare stirka
personvalsinslagen i valet till Europaparlamentet. I dag ir det mer eller mindre
de nationella partierna som driver frigor infér valet till Europaparlamentet, och
fragorna handlar oftare om den svenska inhemska arenan in om EU-arenan.
Majligen skulle ett 6kat personvalsinslag luckra upp detta monster och skapa en
annan dynamik.

En mer radikal strategi skulle vara att 6verge tanken p3 att regeringens agerande
ska forankras i riksdagen via EU-nimnden. Istillet skulle oppositionen kunna
agera for att oppet kritisera regeringens agerande och presentera alternativ. En
sddan atgird skulle dock ha ett pris, eftersom riksdagens méjlighet till inflytande
skulle himmas pa kort sikt. Diremot skulle det kunna ge forutsittningen for en

demokratisk och politiskt vil underbyggd debatt kring EU-politik pé ling sikt.
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3 Hur mycket opposition
finns det | svensk EU-
politik?

Christer Karlsson, Moa Martensson & Thomas Persson

3.1 Inledning

Forskningen kring den nationella hanteringen av EU-frigor dr motsigelsefull. A
ena sidan finns de som hivdar att EU-politiken kiinnetecknas av en avpolitisering
dir skiljelinjer mellan partierna minskar och de sakpolitiska alternativen lyser
med sin frinvaro (Neunreither 1998; Schmidt 2007; Mair 2007, 2013). De
etablerade partierna avstir inom detta omride fran att konkurrera med varandra,
och som en f6ljd av detta karakdiriseras EU-politiken av ett underskott pa
politisk opposition (Karlsson & Persson 2018).

A andra sidan finns de som hivdar att EU-politiken rymmer en sirskild
sprangkraft som politiska entreprenérer har borjat utnyttja for atc vinna framgéng
i val och politiskt inflytande (Hooghe & Marks 2001; de Vries 2007; Hobolt &
de Vries 2015). I de flesta av unionens medlemslinder har EU-skeptiska partier
numera tagit plats i de nationella parlamenten (von Sydow 2013). EU-politiken
kan dirfor inte beskrivas som en sovande jitte” (van der Eijk & Franklin 2004)
utan tvirtom som ett politiskt omride priglat av skarpa konflikdlinjer och en
tilltagande opposition.

Vinder vi blicken mot den svenska EU-politiken och den begrinsade forskning
som finns om relationen mellan regering och opposition finner vi p4 motsvarande
sitt en motsdgelsefull bild. Forestillningen om en EU-nimnd som priglas
av tydliga konflikdinjer mellan regering och opposition, motsittningar som
dessutom tenderar att vixa sig starkare dver tid (Loxbo 2014), stir mot bilden av
en passiv och illa informerad riksdag som i praktiken ger regeringen fria hinder
att styra EU-politiken efter eget behag (Pélsson 2014).

Ytterligare en bild som ges dr den som beskriver EU-politiken som ett
mellanting mellan inrikes- och utrikespolitik, dir det rdder mer konsensus in
inom inrikespolitiken men med vissa inslag av konflike (Hegeland 2006, 2011).
Partierna tenderar dirvidlag att inom ramen f6r EU-nimndens arbete snarare
dolja de politiska skillnaderna dn att mejsla ut dem (Gustavsson 2007, s. 317;
2013, s. 9), och riksdagen har inom EU-politiken inte utgjort en “arena for
politisk debatt, dir alternativ stills mot varandra och dir medborgaren fir en
rimlig chans att vilja mellan olika politiska l6sningar” (Blomgren 2005, s. 102).
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Samarbetet mellan regeringen och oppositionen har rent av beskrivits som att
det rader "samlingsregering kring Europafrigorna” (Persson 2007, s. 236).

I ett bredare sammanhang ir det tydligt att var parlamentariska demokrati
paverkats i grunden av det svenska EU-medlemskapet, dir riksdagen har
fitt en mer kontrollerande funktion i relation till regeringen i takt med att
lagstiftningsmake delegerats till unionen (Bergman 1997; Bergman & Bolin
2011). Men efter drygt tjugo 4r av medlemskap i EU ir det sliende att vir
kunskap om opposition i EU-politiken fortfarande dr mycket begrinsad. Denna
brist framstir som sirskilt allvarlig med tanke p att opposition ir en avgdrande
forutsittning for ett fungerande demokratiskt styrelseskick. Som Robert Dahl
en ging papekade ir opposition “nira nog det mest utmirkande kinnetecknet
for demokrati” (Dahl 1966, s. XVIII). Vir bristfilliga kunskap om opposition
i svensk EU-politik innebir dirfor att vi saknar en viktig pusselbit for att forsta
hur svensk demokrati paverkats av medlemskapet i EU.

3.2 Studiens syfte och utformning

Syftet med denna undersdkning ir att sprida ljus 6ver i vilken utstrickning och
pa vilket sitt den svenska EU-politiken priglats av opposition sedan vi blev
medlemmar i Europeiska unionen. Vi ger en helhetsbild av situationen genom
att systematiskt undersoka forekomsten av opposition frén det att Sverige blev
medlem och fram till i dag. Hur mycket opposition finns det i svensk EU-politik,
och hur varierar férekomsten mellan politikomriden, partier och ver tid?

Politisk opposition kan upptrida i manga skepnader och i skilda institutionella
miljder, mendennastudiedravgrinsad tillatc gilladen parlamentariska oppositionen
kring svensk EU-politik. Narmare bestimt har vi valt att studera riksdagens EU-
nimnd, som ir det enskilt viktigaste forumet for overliggning mellan regering
och riksdag kring EU-politiken. Det faktum att det frin EU-nimndens méten,
till skillnad frin sakutskottens sammantriden, finns stenografiska uppteckningar
ate tillgd gor det dessutom mojligt att med stor precision och systematik
nirstudera vad som faktiskt kinnetecknar éverliggningarna mellan regeringen och
riksdagspartierna kring EU-frigorna. Studien omfattar perioden 1995-2016 och
bygger pa ett slumpmissigt urval om 30 méten i riksdagens EU-nimnd for var och
en av de sex mandatperioder som undersoks.

Studiens design ir vil limpad for att beskriva de langsiktiga trenderna rérande
forekomsten av opposition inom svensk EU-politik. Det bér dock noteras att
medan vi med god precision kan uttala oss om skillnader mellan mandatperioder
sd har vi inte underlag for att uttala oss om mer begrinsade variationer som
utveckling fran ett riksdagsr till ett annat. Detta ir en begrinsning som innebir
att vi till exempel inte kan forhalla oss till tidigare studier som hivdat att graden
av konflikt inom svensk EU-politik sjonk under de bada halvar 2001 respektive
2009 som Sverige agerade som EU:s ordférandeland (Johansson, Langdal & von
Sydow 2012).
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3.3 Vad ar opposition?

Var undersdkning utgar frin en minimalistisk definition av opposition som ezt
uttryck for oenighet riktad mot regeringen (Dahl 1966). Ett antal begreppsliga
preciseringar ir dock nédvindiga om denna definition ska kunna tjina som
utgdngspunkt for en empirisk undersékning av opposition i svensk EU-politik.
Vi behéver for det forsta gora en distinktion mellan tva grundlidggande former
av oenighet.

* Opposition kan 4 ena sidan ta sig uttryck i form av Aritik riktad mot
regeringen, vilket fyller funktionen att kontrollera regeringen genom att gora
den medveten om att den nir som helst kan tvingas att offentligt rittfirdiga
sina stillningstaganden och sitt agerande. Dessutom ir kritik ett sitt for de
partier som inte ingdr i regeringsunderlaget att distansera sig frin regeringen
och géra sig synliga infor viljarna.

* Opposition kan & andra sidan ta sig uttryck i alternativ till den forda politiken.
For en fungerande demokrati ir den formen méjligen dn mer betydelsefull in
kritik, eftersom den ger viljarna valméjligheter. Opposition i denna form
ir ddrfor en nddvindig forutsitening for fungerande demokratiska val,
som annars reduceras till en symbolhandling dgnad att skinka den sittande
regeringen legitimitet.

En andra grundliggande distinktion giller oenighetens objekr. Det som i
tidigare forskning kallats “klassisk opposition” (Kirchheimer 1957) ir uttryck
for oenighet som riktar sig mot politikens innehdll och de politiska forslag som
regeringen presenterar, beslutar om och implementerar. Alla uttryck for oenighet
riktas emellertid inte mot politikens innehdll. Ibland dr udden istillet riktad
mot proceduren; det sitt pd vilket politiken bedrivs. Det kan exempelvis handla
om hur regeringen bedriver forhandlingar i ministerridet eller hur mycket
information EU:s institutioner limnar ifrdn sig i ett drende. Slutligen kan
oppositionens objekt vara det politiska systemet i sig. Denna typ av opposition dr
sarskilt allvarlig d4 den ifrdgasitter det politiska systemets legitimitet.

Utifrin dessa distinktioner® har vi utvecklat ett analysredskap som vi sedan
tillimpat pd de sammanlagt 180 méten i riksdagens EU-nimnd som ingir i
vir undersokning. Studiens analysenheter ir individuella uttalanden av EU-
nimndens ledamdter som svar pd regeringens fdredragningar i nimnden.
Foredragningarna har oftast formen av en presentation av regeringens tinkta
forhandlingsuppligg infér kommande méten i ministerrddet och Europeiska radet,

® Det ir ocksa méjligt att gora en distinktion rérande vilken institution som uttrycken for
oenighet riktas mot. Nir det giller EU-frigor upptriider regeringen ofta som foretridare for
en férhandlingsposition gillande ett férslag som vickts av ndgon av EU:s institutioner. Ett
uttryck for oenighet inom EU-politiken kan dirmed vara riktad mot antingen regeringen, EU
eller regeringen och EU gemensamt. Vir kodning tar hinsyn till denna distinktion men av
utrymmesskil limnas den utanfor analysen.
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eller aterrapporteringar frin dessa méten. Sammanlagt har 6 215 uttalanden av
EU-nimndens ledaméter analyserats och kodats.”

Den avgdrande utmaningen i kodningsarbetet har varit att med stringens
och systematik sirskilja uttalanden som ger uttryck for oenighet riktad mot
regeringen i form av kritik frin sidana som ger uttryck for oenighet i form av
alternativ till regeringens foreslagna politik.

I de fall ett uttalande endast uttrycker oenighet riktad mot regeringen ir
saken enkel; vi har di att gora med kritik. I andra fall dr saken ocksd timligen
okomplicerad i det att uttalandet nistan uteslutande gir ut pa att presentera en
annan hdllning till den som regeringen intar; hir ir det friga om alternativ. I
ménga fall innehéller ett uttalande emellertid inslag av oenighet i form av savil
kritik som alternativ. I dessa fall har vi kodat uttalandet enligt vad vi bedémt
vara huvudtendensen i det framférda. Vi har dé tagit hidnsyn till tre faktorer for
att avgora den saken: dels hur stort utrymme som dgnas it den ena eller andra
formen av oenighet, dels vilken grad av konkretion som priglar argumentationen
i anslutning till olika former av oenighet, dels med vilken emfas olika former av
oenighet framférs. Om kodaren dven med hinsyn till utrymme, konkretion och
emfas haft svirc att avgéra uttalandets huvudtendens s har saken diskuterats i
forskargruppen innan uttalandet kodats som kritik eller alternativ.®

For att f en uttdmmande och nyanserad bild av férekomsten av opposition i
svensk EU-politik behover uttryck for oenighet stillas mot férekomsten av stéd
och bifall f6r innehéllet i regeringens foredragningar. Det dr inte bara férekomsten
av oenighet som ir intressant, utan dven det proportionella férhallandet mellan
uttryck for oenighet och uttryck for stod och bifall. Mot denna bakgrund har
analysens huvudvariabel “typ av uttalande” utformats for att kunna anta tio
olika virden enligt foljande: (1) kritik rorande innehdll, (2) alternativ rérande
innehill, (3) stéd rorande innehdll, (4) kritik rorande det politiska systemet, (5)
alternativ rérande det politiska systemet, (6) stod rorande det politiska systemet,
(7) kritik rérande procedur, (8) alternativ rérande procedur, (9) stéd rorande
procedur, (10) dvrigt’.

Notera att vi valt att studera den diskussion som fors i EU-nimnden snarare in de avvikande
meningar som oppositionspartierna har méjlighet att anmila i samband med &verliggningarna i
nimnden. Avvikande meningar infordes i EU-nimnden férst 2006 och ir dirfor inte méjliga att
studera under tidigare mandatperioder. Fér en innehéllsanalys av avvikande meningar, se Loxbo
2014.

For att inte riskera att verdriva forekomsten av “alternativ’, den mer krivande formen av
opposition, s har vi i de fall diir det slutligen inte gitt atc urskilja ndgon huvudtendens tillimpat
en forsiktighetsprincip som gatt ut pa att koda uttalandet som “kritik”.

Under kategorin "6vrigt” finner vi inlidgg som rymmer riksdagsledaméternas fragor, pipekanden
eller nskemal om klargoranden frin regeringen.
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3.4 Mer konflikt &n konsensus i svensk EU-politik

Viar forsta friga giller forekomsten av opposition. Har den svenska EU-politiken
priglats av oenighet och konflikter, eller har den snarare kinnetecknats av
samsyn och konsensus? Som vi sdg inledningsvis pekar tidigare forskningsresultat
i helt olika riktningar (jfr Loxbo 2014; Pilsson 2014). Och hur férdelar sig
oppositionen mellan de politiska partierna?

Vira resultat ger stod till uppfattningen att det finns betydligt mer opposition
i svensk EU-politik dn vad tidigare forskning visat. Som framgdr av figur 1
ir den vanligaste typen av uttalanden som gors i EU-nimnden de som
innehaller antingen kritik eller som presenterar alternativ — det vi hir benimner
opposition. Av de 6 215 uttalanden frin EU-nimndens ledaméter som vi
studerat kan nistan hilften (48,5 procent) hinféras till denna kategori. Det dr
ocksd anmirkningsvirt att dessa uttryck for oenighet dr avsevirt mer vanligt
forekommande dn uttalanden som ger uttryck for stéd och bifall, vilka bara
utgor 11,1 procent av alla uttalanden. Utéver opposition och stdd finns det en
stor del uttalanden frin EU-nimndens ledaméter som innehiller mer neutrala
fragor, papekanden eller klargoranden. Sammanlagt hor 40,4 procent av alla
uttalanden till kategorin 6vrigt.

Dessa resultat star i strid med den ofta framférda uppfattningen att det rdder ett
underskott pd politisk opposition i EU-politiken. Tvirtom tyder resultaten pa
att svensk EU-politik priglas mer av oenighet och konflikter 4n av samsyn och
konsensus.

Figur 1 Andelen uttalanden i EU-namnden som ger uttryck for opposition,

stdd respektive ovrigt, 1995-2016 (%).
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Killa: Political Opposition Database, 2018.
Anmirkning: Andelar av samtliga uttalanden i urvalet, per mandatperiod, n=6 215.
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Ett annat vanligt forekommande pistdende ir att politisk opposition inom
véra etablerade demokratiska system sedan en ling tid tillbaka ir i avtagande
(Kirchheimer 1957; Dahl 1966; Katz & Mair 1995). I en studie rérande svensk
parlamentarism — som dock inte omfattade EU-nimnden — fann forfattarna
emellertid inte nigot stdd for tesen om en tynande opposition (Loxbo & Sjélin
2017). Hur ser det d& ut i svensk EU-politik?

I figur 2 illustreras utvecklingen av oppositionsyttranden éver tid i forhallande
till de uttalanden i EU-nimnden som ger uttryck for stdd respektive neutrala
fragor och papekanden. Sammanstillningen visar inte nigon entydig trend i de
uttalanden som gjorts av EU-nimndens ledaméter under perioden 1995-2016.
Under mandatperioderna Persson III (2002-2006) och Reinfeldt I (2006—
2010) var andelen oppositionsyttranden forvisso i avtagande och sjonk di till
sin ldgsta nivd runt 40 procent. Men direfter har trenden tvirtom varit stigande,
for att nd sin hdgsta nivd under regeringen Loéfven (2014-2018). Andelen
oppositionsyttranden frin EU-nimndens ledaméter uppgick da till 57 procent.

Det tycks vidare vara frimst andelen neutrala uttalanden i form av fragor och
papekanden som avtar. Dessa nidde under regeringen Léfven sin hitills ligsta
niva pd 31,9 procent. Utvecklingen for de uttalanden som ger uttryck for stdd
och bifall 4r diremot relativt stabil under hela den studerade perioden och ligger
i allminhet runt 10 procent. Siledes ger vira resultat inte stod till uppfattningen
att oppositionen inom EU-politiken minskar. Tvirtom tycks den istillet ha
blivit vanligare under senare 3r.

Figur 2 Andelen uttalanden i EU-namnden som ger uttryck fér opposition,

stdd respektive ovrigt, 1995-2016 (%).
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Killa: Political Opposition Database, 2018.
Anmirkning: Andelar av samtliga uttalanden i urvalet, per mandatperiod, n=6 215.
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Hur ser d4 férdelningen av oppositionsyttranden ut mellan de politiska partierna?
I figur 3 illustreras partiernas andelar av de uttalanden som ger uttryck for
opposition respektive stdd och dvrigt, inom respektive mandatperiod. Figuren
pavisar en rad intressanta resultat:

o For det forsta framgir att de stdrsta partierna, Socialdemokraterna och
Moderaterna, star f6r den storsta andelen oppositionsyttranden under hela den
studerade perioden. Nir Socialdemokraterna befunnit sig i regeringsstillning
har Moderaterna sttt for en dvervigande del av de uttalanden som innehaller
kritik eller presenterar alternativ. P4 motsvarande sitt har Socialdemokraterna
agerat nir Moderaterna innehavt regeringsmakten. Dessa partier har ocksa
statt for storst andel uttalanden som ger uttryck for stéd och bifall. Denna
sirstillning som riksdagens stdrsta partier tycks inneha i EU-politiken fljer
delvis av EU-nimndens parlamentariska sammansittning. Fler ledaméter
i nimnden kommer frin de storre partierna, vilket ger utrymme for fler
uttalanden frin dem in frin de mindre partierna. Men Socialdemokraternas
och Moderaternas dominerande stillning 4r ocksd ett uttryck f6r deras roll
som regeringsbirande partier och det sirskilda ansvar de dirmed anser sig ha
att forma Sveriges hallning i EU-politiken.

* For det andra framgdr av figur 3 att de EU-kritiska partierna, Vinsterpartiet
och Miljépartiet' samt Sverigedemokraterna, star fér en betydligt storre andel
opposition in de mer EU-positiva borgerliga partierna. Sverigedemokraterna
har sedan partiet kom in i riksdagen 2010 stdtt for en betydande andel
av oppositionen. Partiets oppositionsyttranden utgdr 11,6 procent av
samtliga uttalanden i EU-nimnden under regeringen Reinfeldt II och
14,7 procent under regeringen Lofven. Likvil star de for en ligre andel dn
Socialdemokraterna och Vinsterpartiet under regeringen Reinfeldt II och
Moderaterna under regeringen Lofven.

* For det tredje har Miljdpartiet gitt frin att vara ett av de mest oppositionella
partierna i EU-politiken under tidigare mandatperioder till att bli ett av de
minst oppositionella nir partiet hamnade i regeringsstillning 2014. Denna
moderering av oppositionen féljer samma ménster som andra partier uppvisar
nir de hamnar i regeringsstillning. EU-nimndsledaméter som tillhér ect
regeringsparti uttrycker i allminhet betydligt mindre kritik eller alternativ dn
ledaméter vars partier befinner sig i opposition. Bland allianspartierna utéver
Moderaterna ir det virt att notera att Liberalerna (tidigare Folkpartiet), som
i manga avseenden ir det mest EU-positiva partiet i riksdagen, star for en
hégre andel opposition dn de évriga.

19 Miljspartiet beslutade pé sin partikongress 2008 att slopa kravet p4 uttride ur EU.
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Figur 3 Andelen uttalanden i EU-namnden som ger uttryck fér opposition,

stdd respektive ovrigt, per parti, 1995-2016 (%).
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Killa: Political Opposition Database, 2018.
Anmirkning: Andelar av samtliga uttalanden i urvalet, per mandatperiod, n=6 215.
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3.5 Oppositionens form — mer alternativ éver tid

Lat oss nu rikta blicken mot den uttryckta oppositionens form och nirmare
undersdka vad som karaktiriserar de uttryck for oenighet som finns i svensk EU-
politik. Levereras oppositionsuttalanden primirt i form av kritik mot regeringens
och EU-institutionernas politik, eller dr det snarare s att oppositionen framfors
i form av alternativ till den politik som féretrids av regeringen och EU? Och hur
skiljer sig de politiska partierna 4t i friga om oppositionens form?

I figur 4 illustreras andelen uttalanden i EU-nimnden som ger uttryck for
alternativ respektive kritik. Resultaten visar att det over tid skett en betydande
forindring i oppositionens karaktir. Vid EU-medlemskapets borjan 1995 var
framfdrandet av kritik den klart dominerande formen av opposition i svensk EU-
politik (32,6 procent av samtliga uttalanden) medan framférandet av alternativ
utgjorde en ungefir hilften sa stor andel (15,4 procent av samtliga uttalanden).
Over tid har det dock kommit att bli nistan lika vanligt att presentera alternativ
som att framfora kritik. Under regeringen Lofven innehéll 25,4 procent av alla
uttalanden alternativ medan 31,6 procent innehéll kritik. Denna omsvingning
kan vara ett uttryck for att kvaliteten pd EU-debatten i riksdagen har hojts i och
med att Sverige blivit en mer rutinerad EU-medlem. Fér att hirdra resonemanget
uttrycks det mindre gnill och framférs fler alternativa handlingsvigar i EU-
nimnden i dag dn nir Sverige var nybliven medlem i EU.

Nir det giller oppositionens form idr det ocksd intressant att analysera
skillnaderna mellan partierna, det vill siga huruvida somliga partier framfor en
storre andel av alternativen i EU-politiken, medan andra partier frimst framfor

Figur 4 Andelen uttalanden i EU-namnden som ger uttryck for alternativ

respektive kritik, 1995-2016 (%).
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kritik. I figur 5 finns endast oppositionsyttranden med. Hir illustreras hur
partiernas oppositionsyttranden fordelas mellan alternativ och kritik i var och en
av mandatperioderna mellan 1995 och 2016.

Av figuren framgr act Moderaterna har bidragit med den stdrsta andelen kritik
under samtliga socialdemokratiska regeringar. I genomsnitt har Moderaternas
kritik under dessa perioder utgjort 20,9 procent av all opposition. Under
socialdemokratiska regeringar levererar Moderaterna i allminhet ocksd den
storsta andelen av alternativen (i genomsnitt 12,6 procent av all opposition).
Tva undantag finns dock:

e Dels under regeringen Persson III, d& Miljopartiet stod for stdrst andel
alternativ (13,1 procent av all opposition).

e Dels under regeringen Lofven, da Sverigedemokraterna var det parti som
levererade storst andel alternativ (14,1 procent av all opposition).

Under de moderatledda regeringarna Reinfeldt I och II var det Socialdemokraterna
som stod for den dvervigande delen kritik. Socialdemokraternas kritik utgjorde
under dessa mandatperioder i genomsnitt 20,1 procent av all opposition.
Diremot var det andra oppositionspartier in Socialdemokraterna som framforde
den stdrsta andelen av alternativen:

e Under Reinfeldt I stod Miljpartiet f6r den storsta andelen alternativ (16,4
procent av all opposition).

e Under Reinfeldt II var det Vinsterpartiet som levererade storst andel alternativ
(16,2 procent av all opposition).

Sammantaget tyder dessa resultat pé att alternativen i svensk EU-politik ofta
levereras av de mest EU-kritiska partierna medan de regeringsbirande partierna,
Moderaterna och Socialdemokraterna, stir for den évervigande delen av kritiken.

3.6 Opposition i sak vanligare an systemkritik

Stédet f6r EU har under senare ar omvixlande vuxit sig starkare eller varit
oférindrat i den svenska opinionen (Ekengren Oscarsson & Bergstrom 2017).
Samtidigt dr de EU-skeptiska viljare och partier som utmanar unionen inte
enbart kritiska till politikens innehall, utan ocksa till EU som politiskt system.
Hur 4terspeglas denna dubbla utmaning mot EU i det svenska materialet? Som
nista steg i vir undersdkning frigar vi vilket objekt som oppositionen inom
svensk EU-politik riktar sig emot. Ar uttrycken for oenighet primirt riktade mot
innehill, procedur eller det politiska systemet i sig?

I figur 6 illustreras andelen av alla uttalanden i EU-nimnden som utgérs av
opposition riktad mot innehéllet, proceduren respektive det politiska systemet. Av
figuren framgar att opposition som rdr proceduriella frigor utgér cirka 9 procent
av samtliga uttalanden i EU-nimnden, och denna andel varierar mycket lite ver
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Figur 5 Andelar av partiernas oppositionsyttranden i EU-namnden som

innehaller alternativ respektive kritik, 1995-2016 (%).
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tid. Den vanligaste typen av oppositionsyttringar i EU-nimnden ir de som rikear
sig mot EU-politikens inneh3ll. Dessa utgdr i genomsnitt hela 35 procent av alla
uttalanden under en mandatperiod. Noteras bor att vi under senare ar ser en
Skning av andelen innehallsfokuserad opposition. Andelen har aldrig varit hogre
4n under regeringen Lofven da den uppgick till 42,8 procent av alla uttalanden.

Detta resultat skulle kunna sigas ge visst stod till den forskning som gor
gillande att EU-politiken med tiden blivit alltmer lik nationell politik genom att
sakfragorna hamnat mer i fokus for oppositionen (Hix 2006). Figuren visar dven
att andelen systemkritisk opposition har stigit — fran 2,8 procent under regeringen
Persson I till 6,3 procent under regeringen Lofven. Bilden dr dirmed inte entydig.
Opposition mot det politiska systemet ir en ovanlig foreteelse i nationell politik,
men har blivit nigot vanligare i den svenska EU-politiken efter 2010.

En tinkbar forklaring till den hogre andelen systemkritisk opposition under
senare ar kan vara Sverigedemokraternas intdg i riksdagen 2010, med tanke
pa partiets kritiska instillning till EU. For att underska saken nirmare ir
det intressant att se om vissa partier till stdrre del utdvar opposition mot EU
som politiskt system, medan andra partier frimst utdvar opposition mot EU-
politikens innehall eller procedurer. I figur 7 finns endast oppositionsyttranden
med. Hir illustreras hur stora andelar av partiernas opposition i EU-nimnden
som riktas mot innehdllet, proceduren respektive det politiska systemet under
var och en av mandatperioderna mellan 1995 och 2016.

Figur 6 Andelar av partiernas uttalanden i EU-nd&mnden som innehaller

opposition mot systemet, innehallet respektive proceduren i
EU-politiken, 1995-20186 (%).
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Figur 7 Andelar av partiernas oppositionsyttranden i EU-namnden som

riktas mot systemet, innehallet, respektive proceduren i EU-palitiken,

1895-2016 (%).
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Av figuren framgar att Sverigedemokraterna sedan 2010 star fér en mycket hog
andel av den systemkritiska oppositionen jimfort med alla 6vriga partier. Under
Reinfeldt I och II stod partiet ensamt for mer 4n hilften av den systemkritiska
opposition som forekom, i genomsnitt 7,4 procent av de totalt 12,9 procent
uttryck for opposition som riktades mot systemet.

Den storsta andelen opposition rérande innehéllet i politiken kommer under
socialdemokratiska regeringar frin Moderaterna, medan forhallandet dr det
omvinda under moderatledda regeringar. P4 motsvarande sitt dominerar de
tva stdrsta partierna nir det giller utdvandet av den proceduriella oppositionen.
Det senare skulle kunna foérklaras av att Socialdemokraterna och Moderaterna
i egenskap av regeringsbirande partier har storre intresse av att uppritthilla
arbetsmetoder som ger insyn i EU-politiken under de perioder di man befinner
sig i opposition.

Sammanfattningsvis tyder resultaten terigen pé att de tvd storsta partierna har
en sirstillning inom svensk EU-politik. Moderaterna och Socialdemokraterna
dominerar de diskussioner som fors om savil politikens innehdll som de
proceduriella frigorna.

3.7 Betydande skillnader i opposition mellan politikomraden
Slutligen frigar vi om det finns ndgra systematiska skillnader mellan
politikomriden vad giller forekomsten av opposition. Ar uttryck for oenighet
koncentrerade till ett fital sdrskilt omstridda EU-frigor, eller finner vi
oppositionsyttringar jimnt férdelade &ver alla de politikomriden inom vilka EU
fattar beslut? Och hur férdelar sig oppositionen mellan partierna inom olika
politikomraden?

I figur 8 illustrerar vi andelen uttalanden som ger uttryck fér opposition inom
olika politikomriden. Vira resultat visar att oppositionella uttalanden inte pa
ndgot sitt dr reserverade fér mindre betydelsefulla politikomriden. Den hogsta
andelen opposition (57,7 procent) iterfinns inom migrationspolitiken. Andra
politikomridden med en hég andel opposition ir utbildning, kultur, ungdom
och idrott, konstitutionella frigor, ekonomisk samordning och forsvar. Sledes
forekommer det en hég grad av opposition inom en rad omriden som ofta
anses tillhra medlemsstaternas kirnomraden. Beslutskompetensen inom dessa
omraden ir i ligre grad delegerad till EU, jaimfort med exempelvis frigor som
ror den inre marknaden, fiske, jordbruk och handel. Minst omstridda tycks de
omraden vara som ror exempelvis fri rorlighet (25 procent opposition), EU:s
budget, utvidgning och utrikespolitik. Hir dr det dock viktigt att ha i dtanke
att eventuella meninggsskiljaktigheter avser de diskussioner som férs mellan
partiforetridarna i EU-nimnden. Aven om frigor kan vara omstridda pa EU-
niva, exempelvis gillande den fria rorligheten, EU:s budget och utrikespolitiken,
s visar vdra resultat att de svenska partierna ir forhillandevis 6verens inom just
dessa omriden.
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Ett annat resultat virt att framhélla ir atc dven det stdd till regeringen som
uttrycks i EU-nimnden varierar mellan politikomraden. Ligst andel stod
uttrycks gillande sammanhallningspolitiken, som bland annat avser EU:s
regionalpolitik. Dir uppgar andelen stdd bara till 4,4 procent av alla uttalanden
pd omridet. Minst omstritt och med den i sirklass hdgsta andelen stdd, ir
politikomradet fri rérlighet. Hela 37,5 procent av alla EU-nimndsledaméternas
uttalanden rérande den fria rorligheten uttryckee stdd.

Hur férdelar sig d4 oppositionen inom olika politikomriden mellan partierna?
Den frigan ir inte helt litt atc besvara eftersom en analys nedbruten pi
enskilda politikomrdden riskerar att ge alldeles for litet underlag, i synnerhet
om analysen avser varje mandatperiod for sig. Inom vissa politikomriden har vi
helt enkelt for f4 analysenheter for att kunna dra nagra sikra slutsatser. Vi har
dirfor koncentrerat framstillningen till de fyra politikomriden som varit mest
omstridda under den period da Sverige varit medlem i EU:

* migration

* utbildning och kultur

* konstitutionella frigor

* ckonomisk samordning,.

Figur 8 Andelen uttalanden i EU-namnden som ger uttryck for opposition,

stdd respektive ovrigt, per politikomrade, 1995-2016 (%).
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Dessutom har analysen delats upp mellan socialdemokratiska och borgerliga
regeringar eftersom vara tidigare resultat visat att oppositionspartier str for
den 6vervigande delen av alla oppositionsyttranden, samtidigt som vi under
den studerade perioden har fyra socialdemokratiska men endast tvd borgerliga
regeringar.

Ytterligare en skevhet som ir vird att beakta men som vi inte kunnat ta
hinsyn dll 4r att Sverigedemokraterna endast finns representerade under tvd
mandatperioder, regeringarna Reinfeldt II och Léfven. Det medfér att deras
andel av den observerade oppositionen framstdr som forhéllandevis ligre
in andelen for de partier som varit representerade under hela den studerade
perioden.

Vilka 4r da resultaten? Figur 9 visar, i linje med véra tidigare analyser, att de
storsta partierna i allminhet stdr for den évervigande delen opposition inom de
fyra politikomrddena: under borgerliga regeringar levererar Socialdemokraterna
den hégsta andelen opposition, medan det under socialdemokratiska regeringar
ir Moderaterna som star fér den dvervigande delen opposition.

Figur 9 Andelen uttalanden i EU-namnden som ger uttryck fér opposition,

stdd respektive ovrigt under borgerliga regeringar, per parti inom
fyra politikomraden, 1995-2016 (%).
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Anmirkning: Andelar av samtliga uttalanden i urvalet, under borgerliga regeringar och
per politikomrade, n=449.
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Niégra undantag finns dock. Under de tvd borgerliga mandatperioderna, Reinfeldt
I och II, star Vinsterpartiet for den hogsta andelen opposition i fragor som ror
ekonomisk samordning (15,1 procent av alla uttalanden pa detta omride). Detta
forefaller fullt logiskt mot bakgrund av partiets politik under den finansiella kris
som drabbade euroomradet i den aktuella perioden. Vinsterpartiet var starkt
kritiskt bdde mot euron som valuta och mot den ckade ekonomiska samordning
som foljde i finanskrisens kolvatten. Ett annat undantag avser politikomridet
utbildning, kultur, ungdom och idrott, dir Sverigedemokraterna star fér den
hégsta andelen opposition under de borgerliga mandatperioderna (20,2 procent
av alla uttalanden pa omradet). Utifran sin EU-kritiska instillning har partiet
bland annat vint sig emot att dessa frigor ska behandlas pd EU-niva. Av naturliga
skil stdr de ledaméter i EU-nimnden som representerar de borgerliga partierna
for en betydlige ligre andel opposition under de mandatperioder dé de sjilva
innehaft regeringsmakten.

I figur 10 illustreras hur oppositionen inom olika politikomriden fordelar sig
mellan partierna under socialdemokratiska regeringar (Persson I, II och III
samt Lofven). Aven hir finns ett undantag till Moderaternas stillning som
ledande oppositionsparti, nimligen i friga om konstitutionella frigor. Inom
detta politikomrade star Miljopartiet och Vinsterpartiet for en storre andel av
oppositionen i EU-nimnden in nagot av de ovriga partierna (15 respektive
13,1 procent av alla uttalanden pa omridet). Detta trots att Miljopartiet och
Vinsterpartiet under stora delar av den aktuella perioden utgjort stddpartier
till den socialdemokratiska regeringen och att Miljopartiet dessutom ingtt i
regeringen Lofven. Skilet till de tvd partiernas hoga andelar av oppositionen
inom detta omrade ir att de reste invindningar mot den konstitutionella process
som pibérjades i och med Europeiska konventet 2002-2003, och som ledde
fram till forslaget om en konstitution fér EU. Det konstitutionella férdraget
avvisades i franska och nederlindska folkomréstningar 2005, men en stor del
av konventets forslag kom istillet att infSrlivas i Lissabonférdraget som tridde
i kraft fyra ar senare. Den mingériga diskussionen kring konstitutionella frigor
under de socialdemokratiska regeringsiren foranledde siledes mer opposition
fran Miljopartiet och Vinsterpartiet dn frin Moderaterna pa detta omrade.

I Svrigt bér noteras att Vinsterpartiet stdr fér en stor andel opposition dven
pa migrationspolitikens omride och i friga om ekonomisk samordning (14,1
procent respektive 9,2 procent). P4 dessa omraden levererar partiet dock en
ligre andel av oppositionen in Moderaterna (16,6 respektive 23,6 procent).
Migrationspolitiken hamnade i fokus under den europeiska flyktingkrisen 2015
d4 Vinsterpartiet reste invindningar bide mot EU:s och regeringens sitt att
hantera krisen.

P4 motsvarande sitt har dven Sverigedemokraterna (8 procent) varit starkt

kritiska till EU:s och regeringens sitt att hantera flyktingkrisen, dock av helt
andra skil an Vinsterpartiet. Hir bor vi ha i dtanke att Sverigedemokraterna
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endast finns representerade under regeringen Lofven och inte under de
tidigare socialdemokratiska regeringarna, vilket bidrar till partiets jimforelsevis
ligre andel av den totala mingden opposition under de socialdemokratiska
regeringsaren.

Sammantaget kan vi dra ett antal intressanta slutsatser om hur oppositionen
fordelar sig mellan partierna inom EU-nimndens mest omtvistade
politikomraden.

o For det forsta stdr de storsta partierna for en stor del av den opposition som
uttrycks dven inom omstridda sakomridden som migration, utbildning och
kultur, konstitutionella frigor samt ekonomisk samordning. Det ir svért att
utifrdn dessa resultat hivda att det inom EU-politiken rider borgfred mellan
de regeringsbirande partierna Moderaterna och Socialdemokraterna.

e For det andra maste det ocksd fogas till bilden att de EU-kritiska partierna —
Vinsterpartiet, Sverigedemokraterna och tidigare dven Miljpartiet — stir for
en betydande andel av den opposition som uttrycks inom de mest omstridda

Figur 10 Andelen uttalanden i EU-namnden som ger uttryck for opposition,

stod respektive vrigt under socialdemokratiska regeringar, per
parti inom fyra politikomraden, 1995-2016 (%).
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regeringar och per politikomréide, n=1 220.
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politikomradena, oavsett vilken regeringen ir. Sliende 4r att den EU-kritiska
instillningen hos Vinsterpartiet och Miljopartiet i minga fall tycks resultera
i mer opposition in vad de borgerliga partierna, Moderaterna undantaget,
levererar under socialdemokratiska regeringar.

3.8 Sammanfattning av resultaten

Denna undersdkning har sokt belysa i vilken utstrickning och pd vilket sitt
svensk EU-politik har priglats av opposition sedan vi blev medlemmar i EU.
Genom att analysera uttalanden frin ledaméter i EU-nimnden har vi granskat
forekomsten av opposition och hur den varierar mellan politikomraden, partier
och ver tid. Vi noterade inledningsvis att bilden av opposition inom den svenska
EU-politiken har varit motsigelsefull. Forestillningen om en illa informerad och
svag riksdag som agerar transportkompani 4t regeringen (Pélsson 2014) har stitt
mot uppfattningen att EU-politiken ir ett omrade som priglas av tydliga och
tilltagande konflikter mellan regering och oppositionspartier (Loxbo 2014).
Genom en systematisk studie av dverliggningarna i den svenska EU-nimnden
under perioden 1995-2016 har vi haft for avsike att bringa klarhet i frigan
om hur mycket opposition som finns i den svenska EU-politiken. Vad visar da
resultaten frdn var undersokning?

Inget underskott pa opposition i svensk EU-politik

En forsta vergripande slutsats ir att det inte rider nigot underskott pa politisk
opposition i svensk EU-politik; tvirtom tyder resultaten pd att EU-politiken
priglas mer av oenighet och konflikter in av samsyn och konsensus. Nistan
hilften av alla uttalanden i den svenska EU-nimnden (48,5 procent) innehéller
oppositionsyttringar i form av kritik eller alternativ. Om vi stiller detta mot
att 11,1 procent av alla uttalanden innehdller stéd 4t regeringen si dr det
uppenbart att vi kan avfirda bilden av svensk EU-politik som ett omrade befriat
frin motsittningar och intressekamp. Ligg mirke till atc vi hirigenom inte har
sagt nigot om i vilken utstrickning oppositionen fir nigon effekt i meningen
att regeringen tar intryck av framférda oppositionsyttringar. Vi bér dd, som
nimnts ovan, komma ihdg att opposition fyller tv grundliggande funktioner
i en demokrati (jfr Garritzmann 2017). For det forsta bidrar nirvaron av en
opposition till att kontrollera regeringen. For det andra fyller opposition den
viktiga funktionen att erbjuda alternativ. Ur ett empiriskt perspektiv dr den
springande punkten om det faktiskt finns en opposition som formulerar kritik
och erbjuder alternativ, inte i vilken utstrickning regeringen tar intryck av
oppositionen och modifierar sitt agerande.

Oppositionen snarare tkar an avtar over tid

Det ir ocksd tydligt att vira data inte ger stdd at den ofta framférda uppfattningen
att opposition generellt 4r pa tillbakaging i vira visterlindska demokratier.
Andelen opposition i EU-politiken har varierat éver tid sedan Sverige blev
medlemmar i EU. Efter en nedging for perioden 2002-2010 har vi sett att
oppositionsyttringarna dter ékar (jfr Karlsson & DPersson 2018). Vira resultat
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ligger dirmed snarast i linje med tidigare forskning som visat att graden av
opposition i svensk politik generellt har 6kat snarare dn avtagit 6ver tid (Loxbo
& Sjslin 2017).

Forskjutning fran kritik till alternativ

Om vi riktar uppmirksamheten mot den form som oppositionsyttringarna
i riksdagens EU-nimnd tar sig si visar vara resultat att kritik dominerade
under vér forsta tid som medlem i EU. Under den férsta mandatperioden var
opposition uttryckt som kritik dubbelt s vanlig som opposition uttryckt som
alternativ. Over tid har dock karaktiren pi oppositionsyttringarna i svensk
EU-politik forskjutits och det har blivit allt vanligare att dessa antar formen
av foreslagna alternativ till den politik som foretrids av regeringen och EU.
Hirigenom kan vi siiga att kvaliteten pa den svenska EU-debatten i riksdagen
har héjts i takt med att arbetet med EU-fragorna har blivit ett normalt inslag i
riksdagens arbete. EU-nimnden 4r dirmed inte enbart en arena dir regeringen
och EU utsitts for kritik. Den har ocksa, i tilltagande grad, blivit en arena dir
det lanseras alternativa handlingsvigar i EU-politiken.

Sakinriktad opposition dominerar

Vadgiller oppositionens objekt domineras svensk EU-politik av "klassisk opposition”
riktad mot politikens innehall. Proceduriell opposition ir nist vanligast men utgor
en betydligt mindre andel av de oppositionsyttranden som gérs i EU-nimnden.
Systemkritiska uttalanden dr den minst vanliga formen av oppositionsyttranden,
men det dr hir intressant att notera att den formen har 6kat frin och med 2010
jamfort med de fyra forsta mandatperioderna efter Sveriges EU-intride. Denna
dkning har dock inte skett pd bekostnad av den klassiska oppositionen, som aldrig
state for en hogre andel av oppositionsyttringarna i svensk EU-politik 4n under
innevarande mandatperiod. Det ir siledes inte en brist pa klassisk opposition som
gor att kritiken mot EU som politiskt system vixer sig stark.

Stora politiska fragor allt mer i férgrunden

Forekomsten av opposition varierar relativt starkt mellan politikomriden men
ir pa intet sitt begrinsad till mindre betydelsefulla fragor. Tvirtom finner vi en
hég andel opposition inom tunga politikomriden som till exempel migration,
ekonomisk samordning, forsvar och konstitutionella frigor. Vira data ger
dirmed inte nagot stdd till uppfattningen att sirskilda EU-utskott bidrar till
en avpolitisering av EU-politiken (jfr Auel & Raunio 2014) genom att man
dgnar sig 4t teknikaliteter snarare n frigor av 6vergripande och central politisk
betydelse. Det ir istillet tydligt att senare ars politiska kriser inom EU, rérande
eurosamarbete och flyktingmottagande, i hég grad har stitt i forgrunden for de
oppositionsyttringar som forts fram i EU-nimnden.

De regeringsbarande partierna star for mest opposition

Det finns betydande variation mellan partiernas agerande i EU-nimnden. Tv4
aspekter av partiernas varierande beteende ir sirskilt intressanta. For det forsta dr
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det tydligt att Socialdemokraterna (under borgerliga regeringar) och Moderaterna
(vid socialdemokratiskt regeringsinnehav) ir de enskilda partier som stér for flest
oppositionsyttringar i EU-nimnden. Deras andel av oppositionsyttringarna dr
storre 4n den som kommer frin de uttalat EU-skeptiska partierna i riksdagen.
Detta utmanar uppfattningen om en borgfred mellan de regeringsbirande
partierna inom EU-politiken.

EU-skeptiska partier mindre systemkritiska an vantat

For det andra sprider var analys ett intressant ljus éver den férmodat “hirda”
EU-skepticismens roll i svensk politik. Vinsterpartiet och Sverigedemokraterna
ir de tv4 partier som under den tid Sverige varit medlemmar i EU i allminhet har
karaketiriserats som hirda EU-skeptiker. Agerar da dessa partier som forvintat,
genom att i huvudsak 4gna sig &t att kritisera snarare in att ge alternativ och
att rikta sina oppositionsyttringar mot EU som organisation, snarare in mot
politikens innehdll? Vir analys visar att s inte ir fallet. Varken Vinsterpartiet
eller Sverigedemokraterna kan avfirdas som partier som enbart eller ens till
overvigande delen dgnar sig 4t att vara motvalls och kritisera allt och alla inom
EU-politiken. Nir det giller oppositionsyttringarnas form visar vira data att
Sverigedemokraterna i hogre utstrickning har levererart alternativ dn kritik. For
Vinsterpartiet varierar det over tid vilken form av opposition som dominerar,
men sammantaget viger det relativt jimnt mellan kritik och alternativ.
Merparten av de bida partiernas opposition riktar sig dessutom mot politikens
innehall, snarare 4n det politiska systemet.

Utifrdn detta blir slutsatsen att dessa bidda partier inte upptrider som vi
hade férvintat oss av hirda EU-skeptiska partier. P4 en punke ligger dessa
partiers agerande dock i linje med det férvintade. Om vi endast ser till den
systemopposition som uttrycks i den svenska EU-nimnden, s stdr Vinsterpartiet
och Sverigedemokraterna totalt sett for en majoritet av sidana uttalanden. For
perioden 2010-2016 ir det dessutom tydligt att Sverigedemokraterna intar
en sirstillning vad giller att uttrycka opposition riktad mot EU som politiskt
system.

3.9 Slutsatser

Ett av de mest uppmirksammade bidragen till senare ars debatt om EU kom
frin den framlidne statsvetaren Peter Mair. Han hivdade att unionen som
organisation kinnetecknas av en nirmast total avsaknad av politisk opposition
(Mair 2007, 2013). Detta ur demokratisk synvinkel problematiska tillstdnd
riskerar dessutom, menade Mair, att sprida sig till medlemsstaterna och bidra
till en avpolitisering av det politiska beslutsfattandet pa nationell nivd (Mair
2007, s. 8). En konsekvens av den europeiska integrationen blir dirmed att
den klassiska oppositionen, dir fokus riktas mot politikens innehill, kommer
att spela en alltmer undanskymd roll i vara nationella demokratier (Mair 2013,
s. 139). Detta kan i sin tur f4 viljare som inte ser nigra reella alternativ i politiken
att vinda sig mot det politiska systemet i sig. Framvixten av en sddan misstro
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mot det politiska systemet kan i férlingningen leda till en legitimitetskris, inte
bara f6r EU utan ocksé f6r medlemsstaternas demokratiska system.

Tillstdndet i den svenska EU-politiken ger, dess bittre, inte nagot stdd at Mairs
tes. Det finns en livskraftig opposition och den ir i huvudsak inriktad mot
politikens innehdll. Oppositionen ir inte i avtagande utan har snarare dkat 6ver
tid, och dven om systemkritiken 6kat nagot stir den fortsatt fér en begrinsad
andel av oppositionsyttringarna i den svenska riksdagen. Det problem som
vi kan se ir alltsd inte en avsaknad av opposition i EU-politiken: de politiska
partierna utsitter de facto regeringen och EU for kritik samt presenterar
alternativ inom EU-politiken. Problemet ur ett demokratiske perspektiv ir
snarare att oppositionen i mycket begrinsad utstrickning nar ut till viljarna —
de etablerade partierna ir inte tydliga med att presentera forslag och alternativa
agendor inom EU-politiken nir de méter viljarna infér val till riksdagen och
Europaparlamentet. Oppositionen tenderar dirfor att stanna innanfor riksdagens
viggar; den ir offentlig men blir sillan publik. Den utmaning som stir framfér
oss dr ddrfor inte s& mycket att etablera en livaktig opposition i EU-politiken
som att se till att den opposition som finns i riksdagen nar ut i den offentliga
debatten och inte minst blir tydligt formulerad i kommande valrorelser. Det ir
en utmaning som vi menar att vira politiska partier ir skyldiga att anta.
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4  Ska riksdagen ha en
mer aktiv dialog med
EU:s institutioner?

Jorgen Hettne

4.1 Inledning

Till f6ljd av medlemskapet i EU har riksdagen overldtit befogenheter till
EU:s institutioner. Dessa befogenheter utdvas istillet gemensamt inom
EU. Regeringsformen anger att det dr regeringen som foretrider Sverige i
internationella sammanhang, inbegripet samarbetet inom EU.

EU-medlemskapet kan emellertid inte betraktas som utrikespolitik i traditionell
mening och motsvarar inte den form av internationellt samarbete som 1974 ars
regeringsform i grunden ir skriven for. De frigor som berdrs av medlemskapet
i EU idr lingt fler 4n de som omfattas av andra former av internationellt
samarbete. EU-samarbetet trider in i ett lands interna normgivning pé ett helt
annat sitt och ror dirmed dmnesmaissigt nationella parlaments inrikespolitiska
kirnomraden. Lagstiftningsinitiativ inom EU kan dirfor mycket vél falla inom
det obligatoriska lagomradet enligt regeringsformen, det vill siga omriden dir
enbart riksdagen och inte regeringen fir fatta beslut. Detta innebir att den
svenska regeringen medverkar i beslut pA EU-nivd inom omraden dir riksdagen
inte har mojlighet att delegera beslutsmakt till regeringen internt i Sverige.

Att finna en fungerande ordning f6r samrid mellan riksdag och regering infor
och under férhandlingarna inom EU ir dirfor av yttersta vikt. Som bekant sker
detta samrédd framfor allt genom méten i EU-nimnden. Med EU-samarbetets
utveckling har dock samridsméjligheten med den egna regeringen uppfartats
som otillricklig av vissa nationella parlament. Dirfor har det stillts krav pd en
mer autonom roll for nationella parlament i EU-samarbetet med hogre grad av
insyn och storre mojlighet till tidig paverkan.

Riksdagens roll i EU-samarbetet har nyligen diskuterats ingiende av Riksdagens
parlamentariska kommitté som haft i uppdrag att se éver riksdagens arbete med
EU-frigor. Kommittén 6verlimnade sitt betinkande EU-arbeter i riksdagen
(2017/18:URF1) i januari 2018. Kommitténs slutsatser nir det giller direkea
kontakter med EU:s institutioner 4r att riksdagens roll inte bér vara mer aktiv
in i dag. I det f6ljande ska frigan om de nationella parlamentens roll i EU
diskuteras bade i ett bredare EU-perspektiv och i ett svenskt konstitutionellt
perspektiv. Avslutningsvis diskuteras om den forhallandevis passiva roll som
riksdagen hittills intagit gagnar svenska intressen.
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4.2 De nationella parlamentens roll i EU

Utvecklingen mot en sjilvstindigare roll for nationella parlament kan sigas
ha pigitt sedan 1990-talet. Tanken bakom denna utveckling har varit atct EU
behéver reparera sitt demokratiska underskott (Chryssochoou et al. 1998;
Kuper 1998). Det sa kallade Barroso-initiativet (den politiska dialogen) ir ett
tydligt inslag i denna utveckling. Spar av detta initiativ kan hittas redan 2001
nir kommissionen planerade sin reform av EU:s styrelseformer (Europeiska
kommissionen 2002). I februari 2005 antog kommissionen en sirskild
handlingsplan for att 6ka de nationella parlamentens delaktighet i EU-
samarbetet. Ansvarig kommissionir var vid denna tidpunkt Margot Wallstrom,
som d4 var kommissionens vice ordférande (Europeiska kommissionen 2006a).
Forsta gdngen den politiska dialogen dok upp i ett officiellt EU-dokument ir
dock i Europeiska radets slutsatser fran dess méte i juni 2006 (Europeiska ridet
20006), dir dialogen vilkomnas:

Europeiska rddet konstaterar att EU:s lagstiftningsprocess och de nationella
lagstiftningsprocesserna dr omsesidigt beroende av varandra. Det vilkomnar dirfor
kommissionens dtagande att gora alla nya lagférslag och samradsdokument direke tillgingliga
for de nationella parlamenten och uppmanar dem att yttra sig for att forbéttra 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 for nationella parlament
(Europeiska kommissionen 2006b). Den utgor ett forum for diskussion och
information mellan kommissionen och de nationella parlamenten om alla frigor
som finns p4 kommissionens dagordning. Viktiga ingredienser har dock alltid
varit konstitutionella aspekter pA EU-samarbetet, som principerna om legalitet,
subsidiaritet och proportionalitet (Jandi¢ 2012, s. 80). Kommissionen har genom
att initiera dialogen sjilvmant tagit pa sig att motivera sina forslag och politiska
handlingslinjer. De nationella parlamenten ges tillfille att granska alla aspekter
av kommissionens forslag och dven ifrigasitta deras limplighet och 6nskvirdhet.
Detta fir ocksd konsekvenser for det interna forhallandet mellan parlament och
regering i respektive EU-medlemsstat, eftersom regeringens informationsivertag
minskar och de nationella parlamentens méjlighet att kontrollera sin regering i
EU-samarbetet okar.

Kommissionens déivarande ordférande José Manuel Barroso 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 majlighet att begira den information de
behéver.

* De nationella parlamentens kontroll av den egna regeringen 6kar.
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Christian LefHler, ddvarande kabinettschef hos Wallstrom, beskrev den politiska
dialogen vid en hearing hos motsvarigheten till EU-nimnden vid det brittiska
overhuset (House of Lords). Han pekade pd att det inte handlar om att
kringga gillande forfaranden, utan om att regeringarnas stindpunkter blir mer
representativa om parlamenten fir mer information i ett tidigare skede:

It is not an attempt to somehow circumvent established 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 because those national
positions will have been built on the input of well-informed parliaments (House of Lords,
EU Committee 2007).

Det kan allts konstateras att den politiska dialogen syftar till att géra de nationella
parlamenten mindre reaktiva och mer proaktiva (Janci¢ 2012, s. 82; Buzogdny &
Stuchlik 2011, s. 15). I jimférelse med subsidiaritetsprévningen, som grundas
pd EU-fordraget med tillhérande protokoll, dr den politiska dialogen dirmed
i hog grad informell. Den bygger i grunden pa ett lfte frin kommissionen
och utgdr ingen rittslig forpliktelse vare sig for de nationella parlamenten eller
kommissionen. Den idr dock betydligt bredare dn subsidiaritetsprévningen,
eftersom den inte begrinsar sig till huruvida subsidiaritetsprincipen har
respekterats utan tvirtom kan rora alla frigor som kommissionen hanterar
(Janéi¢ 2012, s. 83).

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

4.3 Nya uppgifter for nationella parlament

I dagsliget provas och diskuteras ckad delaktighet for nationella parlament pa
flera omraden. Det finns dirfér anledning att forvinta sig att de pd sikt kommer
att medverka i fler delar av EU-samarbetet. I nirtid ir tre funktioner sirskilt
akruella:

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

* kontroll av Europol

e ritt till information och méjligheter att limna synpunkter inom ramen for
tillsynsverksamhet i bankunionen.
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Det grona kortet syftar pa att de nationella parlamenten kan gi samman och
efterfriga nya initiativ (lagstiftning eller andra initiativ) frdin kommissionen
liksom férslag till andringar i och upphivande av befintlig lagstiftning. Detta
skiljer sig fran det gula kortet som innebir att parlamenten gir samman i syfte att
stoppa ett kommissionsforslag som de anser strider mot subsidiaritetsprincipen.
Det grona kortet bér ses mot bakgrund av det nederlindska dtgirdsprogrammet
for bortrensning av odnskad lagstiftning pi EU-niva (Hettne 2017a, s. 57), men
har breddats sé att det till sin karakedr liknar det s kallade medborgarinitiativet
(Janci¢ 2015, s. 939). Det kan ses som en precisering av de méjligheter som redan
erbjuds inom ramen fér den politiska dialogen men med en interparlamentarisk
dverbyggnad inspirerad av den ordning som giller vid subsidiaritetskontrollen.

De andra tv4 funktionerna rér sidana omriden dir de nationella parlamenten
har omfattande befogenheter enligt den nationella konstitutionella ordningen
i medlemslinderna. Det giller bland annat straffrittsliga och finansiella fragor,
vilket frklarar att diskussionen handlar om kontroll av Europol och delaktighet
i tillsynen av bankunionen. Det handlar alltsi om befogenheter som relativt
nyligen éverfores till EU, vilket gjort att parlamenten nskat ett sirskilt inflytande
nir dessa befogenheter utévas pd EU-nivan. Det dkade interparlamentariska
samarbetet gar alltsd hand i hand med EU:s utveckling i stort och innebir att de
nationella parlamenten kompenseras pd EU-nivén for det inflytande de forlorat
dver frigorna pé den nationella nivin (Hefftler & Wessels 2013).

4.4 Den praktiska anvandningen av subsidiaritetsproévningar
och politisk dialog

Hur anvinder d4 kommissionen och de nationella parlamenten i praktiken de

olika kommunikationskanaler som stér till buds? I detta sammanhang kan inte

en utforlig genomgang goras, men nigra exempel kan ges som giller forhallandet

mellan den politiska dialogen och subsidiaritetsprévningen.

Det forsta exemplet ror kommissionens forslag till en europeisk dklagarmyndighet
(Europeiska kommissionen 2013). I detta fall invinde parlament och/eller
kammare i elva medlemslinder (totalt 19 roster), vilket innebar att troskeln for
gult kort uppnidddes. Kommissionen ansig dock inte att alla parlament invinde
med stdd av subsidiaritetsprincipen och vixlade dirfor i sitt svar dver till den
politiska dialogen. Detta gillde ocksi kommissionens svar med anledning av det
motiverade yttrandet frin riksdagen.! Riksdagen blev pa detta sitt indragen i en
politisk dialog med kommissionen angdende en lagstiftningsake, trots att detta i
formell mening inte dr forutsatt enligt riksdagsordningen. Konstitutionsutskottet
(KU) har riktat timligen skarp kritik mot kommissionen for att ha ansett sig
ha tolkningsféretride om vilka invindningar som kan resas inom ramen for
subsidiaritetsprovningen (Konstitutionsutskottet 2014, se ocksd Hettne 2016,

' Se kommissionens svar inom ramen for den politiska dialogen, tillgingligt via Ipex:

hetp://www.ipex.eu/IPEXL- WEB/scrutiny/ COM20150315/serik.do.
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s. 128f). Exemplet illustrerar dock att det foreligger en flytande grins mellan
subsidiaritetsprévningen och den politiska dialogen.

Ett annat belysande exempel ir kommissionens senaste forslag angiende
nationella anvindningsforbud och restriktioner nir det giller genetiskt
modifierade produkter (Europeiska kommissionen 2015). Exemplet 4r intressant
eftersom det innebir att EU dterlimnar befogenheter till medlemsstaterna
pd GMO-omridet. Subsidiaritetskontrollen gav dirmed upphov dill vad
som kan betecknas som omuvind subsidiaritet. Innebdérden av detta ir att
provningen handlade om huruvida EU enligt subsidiaritetsprincipen borde
dterlimna befogenheter till medlemslinderna. Det kan dock konstateras att
subsidiaritetskontrollen enligt EU:s fordrag och det sirskilda protokollet om
subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna ir enkelriktad i den meningen
att kontrollen syftar till att sikerstilla att EU inte missbrukar sina befogenheter.
Det kan dirfor inte uppstd nagot riteslige hinder enligt EU-rdtten mot att
dterlimna befogenheter till medlemsstaterna (Hettne 2017b). Kommissionens
forslag resulterade likvil i tolv yttranden, men enbart tvd avgavs inom ramen
for subsidiaritetsprovningen (det spanska och det nederlindska parlamenter).
Ovriga tio yttranden lades istillet fram inom ramen for den politiska dialogen,
men i huvudsak inom de tidsramar som gillde for subsidiaritetsprévningen.
Riksdagen avstod frdn att yttra sig, men limnade information i databasen IPEX
om att en provning hade dgt rum.'?

Det kan allts konstateras att savil andra nationella parlament som kommissionen
ser en fordel i att inte betrakta subsidiaritetsprévningen som separerad fran den
politiska dialogen, utan som tv4 alternativa kommunikationskanaler som kan
anvindas parallellt.

I praktiska termer ir det alltsd ingen avgdrande skillnad mellan den politiska
dialogen och subsidiaritetsprovningen. De flesta nationella parlament skickar
inte olika typer av yttranden till kommissionen. Snarare ir det s att de bdda
kommunikationskanalerna anvinds omvixlande eller till och med samtidigt.
Kommissionen har ocksé angett att den betraktar dessa tva kanaler som tva sidor
av samma mynt (Europeiska kommissionen 2010, s. 8). Aven om det ir tvi olika
procedurer loper de parallellt.”?

En del av samma yttrande kan dirfor enligt kommissionens synsitt avse
subsidiaritetsprévningen och en annan del den bredare politiska dialogen.
Kommentarer som inte utgdr subsidiaritetsinvindningar betrakeas inte som
sidana vid berikningen av troskeln for sd kallat gult kort och besvaras inte
heller i detta sammanhang. Detta innebir dock inte att dessa kommentarer

12 I siven Regeringskansliets faktapromemoria 2014/15:FPM32 i drendet, tillginglig via:
hteps://data.riksdagen.se/ fil/259174EF-9281-4CD0-876F-62AE9BDO3E59.
13 Se pressmeddelandet "Commission Dialogue with National Parliaments Reaches a New High”,

IP/09/1368, 28.9.2009. Tillgingligt: http://europa.cu/rapid/press-release_IP-09-1368_en.htm.
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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 méjlighet att granska forslag till ricesakter
i utldtanden, och inte bara inom ramen for motiverade yttranden som sker
inom subsidiaritetskontrollen, foreslogs dirfor av EUMOT-utredningen
(Riksdagsforvaltningen 2010, s. 20, 52f och 64f). Denna utredning tillsattes av
riksdagen 2009 med uppdrag att utreda riksdagens arbete med EU-frigor och

motionshanteringen.

4.5 Riksdagens roll i EU och den svenska grundlagen

Det svenska EU-medlemskapet innebir som sagt att riksdagen har avstitt en
del av sina befogenheter till f6rmin for gemensamt beslutsfattande inom EU.
Regeringsformen anger en funktionsférdelning mellan riksdagen och regeringen.
Det ir regeringen som foretrider Sverige i EU, i till exempel ridet, EU-domstolen
och i forhéllande till kommissionen 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 framgir av manga av
RF:s bestimmelser, men ndgon heltickande bild ges inte. En tydlig uppgift dr
emellertid 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
framgar att motsvarande giller for andra former av internationella forpliktelser.*
Det innebir bland annat att dven ensidiga internationella taganden frin svensk
sida omfattas av regeringens befogenhet (Svahn Starrsj6 2017).

Offentliga organs agerande pd det internationella planet anknyter till det som
brukas betecknas utrikesmakten, det vill siga befogenheten att & Sveriges vignar
kommunicera med andra stater eller internationella organisationer (Derlén,
Lindholm & Naarttijirvi 2016, s. 2291). Att inga folkrittsliga dverenskommelser
och andra internationella forpliktelser omfattas som framgitt av denna
befogenhet. Utrikesmakten dr dock bredare in si, eftersom utrikespolitiken
minga ginger kan formas av annat dn folkrittsliga dverenskommelser och
internationella forpliktelser. Detta giller inte minst i sikerhetspolitiska fragor.”
Enligt regeringsformen saknar riksdagen méjlighet att genom egna initiativ ta
dver denna funktion frin regeringen.

I dagsldget, och i synnerhet till foljd av medlemskapet i EU, ir det dock svart
att dra ndgon skarp grins mellan utrikes- och inrikespolitik (Hegeland 2006, s.
20ff). Mot denna bakgrund ir det logiskt och rimligt att riksdagen har méjlighet
att bevaka utrikespolitiska aspekter inom sakpolitiska omriden dir riksdagen har
omfattande inrikespolitiska befogenheter, det vill siga pd omraden dir riksdagen

14 £ annan sak ir ate riksdagens godkinnande ska inhidmtas enligt 10 kap. 3 och 4 §8.
15 Detta framgr 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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forfogar 6ver normgivningsmakten enligt grundlagen. Nir det giller riksdagens
kommunikation med EU:s institutioner och organ i de sammanhang som
diskuteras hir ingds inga folk- eller EU-rittsliga forpliktelser, och det handlar inte
heller om andra former av bindande eller frpliktigande dtaganden for Sverige
som stat. Enligt regeringsformen finns det siledes inga rittsliga hinder for
riksdagen att utnyttja sidana kommunikationskanaler. En annan sak ir att det
kan saknas stdd enligt riksdagsordningen for 6kad delaktighet i EU-samarbetet,
vilket det finns anledning att dterkomma till.

Detta resonemang overensstimmer med KU:s beddmning av riksdagens
delaktighet i det forberedande skedet i EU:s lagstiftningsprocess. Enligt KU dr
denna delaktighet inte nigot som binder regeringen, riksdagen eller nigot av
riksdagens organ i ndgon rittslig mening, och riksdagens beslut i dessa frigor kan
dirfor betraktas som “preliminira synpunkter av konstitutionellt oférbindande
karakeir”. Sddana meningsyttranden kan dock ses som uttryck f6r “rddande
asiktforhallanden i riksdagen” (Konstitutionsutskottet 2006, s. 295 2008, s. 11).
Utskottsutlitanden och kammarbeslut kan dirmed enligt KU erbjuda méjlighet
for regeringen att stimma av huruvida stdindpunkter som den har for avsikt att
inta i EU-samarbetet ir férankrade i riksdagen.

Det sista papekandet dr viktigt. Riksdagens deltagande i EU-samarbetet bor, i
linje med det uttalade syftet med den politiska dialogen (se avsnitt 2 ovan), ses
som en mojlighet till forstirkning av riksdagens forutsittningar fér samrdd med
regeringen, genom att riksdagen involveras tidigt i processen och ges mojlighet
att uttrycka sin mening. Nir regeringen vil deltar i forhandlingar p4 EU-nivén
forindras situationen markant, eftersom det dd i stor utstrickning handlar om
prioriteringar och kompromisser. Riksdagens roll infor och i férhandlingarna,
som i huvudsak kanaliseras via EU-nimnden, ir naturligtvis mycket central,
men den blir mer reaktiv i jimforelse med den proaktiva roll som riksdagen
kan spela i den tidigare processen. Regeringen avgor senare i processen under
parlamentariskt ansvar hur den ska hantera tidigare utlatanden fran riksdagen.

En friga som slutligen bér tas upp ir huruvida riksdagens deltagande i
subsidiaritetskontrollen skiljer sig frin andra sitt for riksdagen att delta
i EU-samarbetet, i ett svenskt grundlagsperspektiv. Skilet skulle vara att
subsidiaritetsgranskningen 4r en mer uttrycklig uppgift som riksdagen aliggs
direkt enligt EU-ritten.

KU anférde till exempel att den politiska dialogen sker genom regeringen som ir
ansvarig infor riksdagen, och att det ir tillimpningen av subsidiaritetsprincipen
som ger riksdagen sirskilda befogenheter:'®

16 T ett utlitande om forbindelserna mellan Europeiska kommissionen och de nationella
parlamenten hésten 2010.
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Utskottet anser alltjimt att kommissionens beslut att, inom ramen fér det s.k.
Barrosoinitiativet, 6versinda nya lagfoérslag och samradsdokument direke dill de
nationella parlamenten kan bidra till en férdjupad debatt om unionssamarbetet inom
medlemsstaterna. Med utgdngspunke i de nu ridande svenska konstitutionella forhallandena
onskar utskottet dock fortydliga att den politiska dialogen mellan kommissionen
och Sverige sker genom regeringen som ir ansvarig infér riksdagen. Detta giller savil
substansen i kommissionens utkast till lagstiftningsakter som andra dokument. Vad giller
subsidiaritetskontrollmekanismen konstaterar utskottet att gillande férdrag tilldelar de
nationella parlamenten sirskilda befogenheter. Det ér inom ramen for dessa befogenheter
som riksdagen ges mojlighet att pa det sitt som foreskrivs i riksdagsordningen kommunicera
direkt med bland annat kommissionen vad giller tillimpningen av subsidiaritetsprincipen

(Konstitutionsutskottet 2010, s. 13).

Det ir korreke att subsidiaritetsprovningen dr den uppgift som i formell och
riteslig mening tydligast anfortros nationella parlament i EU:s férdrag. Diremot
ir det tveksamt om detta forhillande kan anvindas som stoéd for en motsatt
slutsats, det vill siga att andra méjligheter som EU-samarbetet erbjuder riksdagen
skulle vara svdrare att utnyttja pa grund av grundlagen (rddande konstitutionella
forhéllanden). Om den svenska grundlagen tolererar subsidiaritetsprovningar —
och de internationella kontakter detta innebir — torde den tvirtom i innu hogre
grad tolerera de mer informella kommunikationskanaler som riksdagen erbjuds
inom ramen for EU-samarbetet.

Huruvida grundlagen behover dskddliggora medlemskapet i EU och de nya
forhéllanden som detta innebdr mer i detalj dr en friga som inte liter sig
utredas i detta sammanhang. Det kan dock konstateras att det i 1 kap. 10 §
RF sedan den 1 januari 2011 anges att Sverige 4r medlem i EU. Avsikten med
bestimmelsen ir inte att forindra ritesliget (prop. 2009/10:80, s. 193ff), men
den nya bestimmelsen bekriftar act Sveriges medlemskap i EU och det svenska
deltagandet i internationellt samarbete numera har sidan betydelse att det hor
till statsskickets grunder (Hirschfelde 2017).

Enligt regeringsformen finns det alltsd inga rittsliga hinder for riksdagen att
utnyttja de méjligheter till information och kommunikation som fér nirvarande
erbjuds inom ramen fér EU-samarbetet. Huruvida riksdagen bér utnytgja
dessa kanaler r dirfor i huvudsak inte en riteslig friga utan snarare en politisk
lamplighetsfriga. Den politiska limpligheten i att utnyttja dessa mojligheter bor
rimligen bedémas frin fall till fall.

En sidan limplighetsbeddmning maste naturligtvis utgd frin vad som bist
tillgodoser Sveriges intressen i EU-samarbetet. I vissa sakfrigor kan det vara
sarskile viktigt att riksdag och regering inte fér fram olika synpunkter (Hettne,
Loow & Bickman 2013, s. 43f). Riksdagsordningen sikerstiller genom 10 kap.
10 § att utskotten inhdmtar behovliga upplysningar frin regeringen, vilket utgédr
en viktig avstimningsfunketion i detta avseende.
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4.6 Subsidiaritetsprovning och/eller politisk dialog?

Som framgatt ir den politiska dialogen mer flexibel 4n subsidiaritetsprovningen
samtidigt som de bida kommunikationskanalerna kompletterar varandra.
I ett europeiske perspektiv har riksdagen dock ett osedvanligt tydlige
fokus pa subsidiaritetsprovningar jimfért med andra handlingsalternativ.
Subsidiaritetskontrollen sker metodiske, decentraliserat och utan nagon
prioriteringsordning. Detta har lett tll att riksdagen har limnat fler
motiverade yttranden &6ver utkast till lagstiftningsakter in ndgot annat
parlament."” Riksdagen ir dock till skillnad frin andra parlament férhindrad
att anvinda subsidiaritetsprovningen i kombination med den politiska dialogen
(riksdagsordningen 9 kap. 20 §, se nedan). Det kan antas att denna avsaknad av
alternativa kommunikationskanaler betriffande lagstiftningsakter bidrar till bdde
mingden motiverade yttranden och den breda tolkning av vad som innefattas i
subsidiaritetsgranskningen som riksdagen har gjort sig kiind fér (Cooper 2017,
s. 46; Jonsson Cornell 2016; Hettne 2016, s. 128f).

Franvaron av andra méjligheter in att avge motiverade yttranden rérande
subsidiaritetsfrigan begrinsar ocksd riksdagens méjlighet att sjilvstindigt
folja upp och eventuellt ifrigasitta kommissionens fortsatta hantering av ett
lagstiftningsforslag (Kaczyriski 2011, s. 4). Det innebir dessutom att det saknas
mojlighet att vid behov subsidiaritetsprova ett forslag till genomférandeake
eller delegerad akt, eftersom dessa inte ir lagstiftningsakter som omfattas av
protokollet om tillimpning av subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna.
Kommissionen har antytt att en kontroll av dessa akter kan ske inom ramen for
den politiska dialogen (Europeiska kommissionen 2011, s. 3f, se ocksd Craig
2012, s. 777). Fokuseringen pd subsidiaritetsprévningar har slutligen medfére att
riksdagens instillning till initiativ frin kommissionen som inte utgdrs av forslag
till lagstiftningsakter overlag lyser med sin frinvaro (Janci¢ 2015, s. 949).'8

I betinkandet EU-arbetet i riksdagen konstaterar Riksdagskommiteén (se
avsnitt 1 ovan) att kommissionen betraktar all kommunikation med nationella
parlament som en form av dialog. Riksdagens granskning av samridsdokument
ska ddrfor enligt kommittén betraktas som ett led i den politiska dialogen med
kommissionen och riksdagen bor dirmed indra sitt eget hittillsvarande synsitt,
det vill siga att riksdagen inte ingdr i en politisk dialog med kommissionen:

Kommittén foresldr dirfor ate riksdagen delvis dndrar synsitt nir det giller sitt deltagande i en
dialog med kommissionen. Riksdagen bér enligt kommittén kunna acceptera uppfattningen
att de utltanden som kommissionen uppmirksammas pa kan betraktas som bidrag i en dialog
dir riksdagen foretrider sig sjilv och inte Sverige som medlemsstat. For riksdagens del innebir

detta i praktiken inget annat dn vad som redan gérs i dag (Riksdagskommittén 2018, s. 185).

17 Under perioden 2010-2015 Limnade riksdagen 46 motiverade yttranden, vilket var
omkring tre ganger fler in de kammare som dirjimte limnat flest motiverade yttranden. Se
Riksdagskommittén 2018, s. 177.

'8 Se ocksi angiende andra parlaments omfattande anvindning av den politiska dialogen i
betinkandet EU-arbetet i riksdagen (Riksdagskommittén 2018, s. 236).
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Kommittén vill diremot inte ta ytterligare ett steg och betrakta
subsidiaritetsprovningen och den politiska dialogen som kompletterande delar
av samma helhet. Detta skulle kriva en dndring av riksdagsordningen (RO),
eftersom det i dag framgir av 9 kap. 20 § RO att riksdagens synpunkter av
konstitutionellt oférbindande karakeir inte fir avse forslag till lagstiftningsakeer.
Tvirtom betonas att forslag till unionens lagstiftningsakter precis som hittills
inte bér bli foremal for annan prévning dn subsidiaritetsprovningen. Kommittén
motiverar detta med att kontakter med regeringen i syfte att kontrollera och
paverka svenska stillningstaganden utgér grunden for riksdagens EU-arbete och
att vad som i 6vrigt gors bor komplettera dessa kontakter utan att forsvdra dem

(ibid., s. 242).

Kommittén anser allesd inte att det finns skil for riksdagen att utnyttja den
politiska dialogen (mer dn oavsiktligt) och verkar hysa en oro for att riksdagens
medverkan i denna dialog kan piverka Sveriges deltagande i EU negativt. 1
viss utstrickning 4r detta begripligt. En dialog mellan riksdagen och EU:s
institutioner skulle kunna medféra 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 atc det inte gors nigon tydlig
skillnad mellan inrikes- och utrikespolitik. EU-frigor kan mycket vil berdra
de nationella parlamentens kirnomriden, vilket ir skilet till att de nationella
parlamenten har getts egna befogenheter inom ramen fér EU-samarbetet, vilket
ocksa pipekas av kommittén (ibid., s. 243f). Att vissa méjligheter till dialog —
som dr dppna for alla nationella parlament — ir stingda for riksdagen genom
riksdagsordningen avviker dirfor frin nuvarande utvecklingstendenser inom EU
ddr subsidiaritetsprovningen och den politiska dialogen anses vara tvi sidor av
samma mynt (se avsnitt 4 ovan). Symptomatiskt fér detta dr som framgate att
det timligen ofta hinder att kommissionen bedémer att ett nationellt parlament
framfér synpunkter vid en subsidiaritetsprovning som inte omfattas av
subsidiaritetsprincipens tillimpningsomride och d4 viljer att svara inom ramen
for den politiska dialogen. Som pdpekades ovan (avsnitt 2) har detta dven hint
riksdagen nagra ginger. Kommittén uppmanar forvisso riksdagens utskott att
halla sig till det som omfattas av subsidiaritetsprovningen (Riksdagskommittén
2018, s. 192). Det dr dock hogst troligt att tolkningen av vad som faller innanfér
och utanfér subsidiaritetsprincipens tillimpning kommer att variera dven i
fortsdttningen.

4.7 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-lagstiftaren (normalt Europaparlamentet och ridet). En sidan
utveckling kan for vissa nationella parlament, sirskilt i linder som drabbats
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av ekonomisk och finansiell kris, uppfattas som en méjlighet att dtererdvra
en del av det inflytande som har gate forlorat till f6ljd av minskat nationellt
handlingsutrymme (Jans & Piedrafita 2009, s. 22). Finns det d4 anledning for
riksdagen att delvis stilla sig utanfor denna utveckling? Ete skil skulle kunna vara
att det saknas konstitutionella forutsiteningar enligt regeringsformen och/eller
riksdagsordningen for 6kad delaktighet i EU-samarbetet.

Som vi har sett ligger inte regeringsformen hinder i vigen for en sidan
utveckling. Regeringsformens bestimmelser méste tolkas i forhallande till nu
ridande forhallanden och det kan da inte bortses fran att Sverige 4r medlem
i EU, vilket dessutom uttryckligen anges i 1 kap. 10 § RE Inom ramen for
EU-medlemskapet finns tydliga férvintningar pd en 8kad, om in forsiktig,
inblandning frin de nationella parlamentens sida. Dirmed inte sagt att det
finns en skyldighet for riksdagen att framféra tydliga stindpunkter i dessa
sammanhang. Det fir ankomma pa riksdagen att i samrdd med regeringen
avgdra nir ett agerande dr gynnsamt for att tillvarata Sveriges intressen i EU.

EU-ridtten som sidan ger dock inte automatiske riksdagen befogenhet att delta
i EU-samarbetet enligt de malsittningar och pé de villkor som foljer av EU:s
fordrag och ritesakter. Det dr dirfor viktigt att dven den svenska lagstiftaren
hinger med i utvecklingen. Det ir tinkbart att Sverige i nigot avseende inte
skulle anses uppfylla sina EU-rittsliga forplikeelser om riksdagen ir forhindrad
att delta i ett interparlamentariskt samarbete som anses viktigt for EU:s funktion,
till exempel inom ramen for bankunionen om detta blir aktuellt.

I sammanhanget ska understrykas att det naturligtvis idr sillan som det
kan komma ifriga for riksdagen att sjilvstindigt gora tydliga politiska
stillningstaganden i EU-frigor i forhallande dill EU:s institutioner, d& den
normala vigen ir via regeringen. EU har emellertid utvecklats pé ett sitt som
gor att nationella parlament har tilldelats paverkansméjligheter i andra skeden
i EU:s lagstiftningsprocess 4n de som de nationella regeringarna forfogar over.

Sverige tillhor de linder dir samradsfunktionen mellan riksdag och regering
anses fungera mycket vil. Detta samrad borde rimligen kunna fungera i bdda
riktningarna. Om det uppstér ett tillfille nir det skulle gagna Sverige att riksdagen
uttalar sig borde den inte vara formellt forhindrad att gora det. Samrdd med
regeringen bor i sddana fall d4ga rum, vilket Gverensstimmer med den ordning
som giller nir riksdagen uttalar sig i subsidiaritetsfrigor (jfr 10 kap. 10 § RO
angdende inhimtande av behévliga upplysningar frin regeringen).
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o Att verka | det tysta:
Sveriges riksdag och
EU-fragor™

Katrin Auel

5.1 Inledning

Forskare har identifierat fyra idealtyper for de roller som ett nationellt parlament
kan spela i EU-politiken: parlamentet kan vara aktér i utformningen av politiken,
viktare dver regeringen, europeisk aktdr eller offentligt forum (Rozenberg &
Hefftler 2015)%°. Dessa roller bygger pa parlamentens viktigaste funktioner — att
stifta lagar, kontrollera och kommunicera — och har anpassats till EU-politikens
omrade. Den frsta rollen, att vara aktor i utformningen av politiken, syftar
sdledes pa parlamentets méjligheter att paverka regeringens férhandlingsposition
infor moten i ministerrddet och Europeiska ridet genom att ge mandat eller
anta stindpunkter. Rollen som viktare 6ver regeringen gir i sin tur ut pd att
halla regeringen ansvarig. Huvuduppgiften anses d& vara att kontrollera vad
regeringen “gdr i Bryssel”, vilket vanligen sker 7 efferhand. Rollen som offentligt
forum har med parlamentets funktion som kommunikatdr atc gora. Hir
ligger tyngdpunkten pd plenardebatter och andra sitt att sprida information
till medborgarna. Den sista rollen, europeisk aktor, har kat i betydelse sedan
bestimmelserna i Lissabonfordraget tridde i kraft och giller parlamentets
engagemang i forhillande till EU eller pd EU-nivd. Den rollen kan ha tvi
dimensioner: dels en individuell (till exempel den politiska dialogen?!), dels

" Kapitlet r en 6versittning av analysen Doing Good, but Reluctant to Talk Abour Ir: The Swedish
Riksdag and EU Affairs, se http://www.sieps.se/publikationer/2018/doing-good-but-reluctant-to-
talk-about-it--the-swedish-riksdag-and-eu-affairs/. Oversittare: Carina Fredlund genom Exacta
dversittningar AB. Sedan den 1 januari 2019 har riksdagsordningen éndrats pé ett sitt som
paverkar innehillet i denna text. Andringen redovisas i en fotnot lingre fram.

20 Rozenberg och Hefftlers typologi inkluderar ocks rollen som expert, vilket syftar pa att
parlamenten utvecklar stor sakkunskap om EU-fragor. Eftersom denna roll ofta tar sig uttryck i
offentliggorandet av djuplodande rapporter om EU-frigor sorteras den i denna analys till rollen
som offentligt forum.

! Den politiska dialogen, som inférdes genom Barroso-initiativet 2006, syfear till act i ett tidigt
skede av den politiska beslutsprocessen uppritta en dialog mellan de nationella parlamenten och
Europeiska kommissionen. Parlamenten uppmanas att skicka yttranden om EU-dokument till
kommissionen. Till skillnad mot systemet for tidig varning (se nedan) omfattar dialogen inte
bara aspekter som rér subsidiaritet.
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en kollektiv (till exempel systemet for tidig varning? och interparlamentariskt

samarbete) (Auel & Neuhold 2017).

I en perfeke virld skulle parlamenten kombinera alla de ovan beskrivna rollerna.
Enligt en nyligen (2016) genomford Cosac-undersékning om betydelsen av olika
aspekter av parlamentens delaktighet i EU-politiken anser de flesta parlamenten
att rollerna som viktare dver regeringen, akedr i utformningen av politiken och
offentligt forum ir de viktigaste, titt foljda av rollen som europeisk aktdr. Det var
bara mycket fi parlament som ansdg att ndgon av de enskilda funktionerna var
oviktig. I realiteten har parlamenten emellertid i allminhet begrinsade resurser,
i synnerhet nir det giller tid och arbetskraft. De ir hdrt arbetande institutioner
som fick en betydligt storre arbetsborda nir EU-fragorna tillkom. Parlamenten
har dessutom olika befogenheter och kapacitet nir det giller att hantera EU-
fragor, vilket pdverkar den typ av delaktighet de inrikear sig pd. Dirfor finns
det mycket f3 parlament som fokuserar p4 alla fyra typer av delaktighet (Auel &
Neuhold 2017).

Vid forsta, andra och formodligen 4ven tredje piseendet méiste den svenska
riksdagens granskning av EU:s politik indd ses som en framgdngshistoria. I en
visserligen ndgot inaktuell studie (med data insamlade mellan 2010 och 2012)
gjorde Auel et al. (2015) en jimférande empirisk analys av arbetet med EU-
fragor i alla medlemsstaternas parlament (figur 1). Studien visar att riksdagen
ir ett av de mikrigaste och, tillsammans med finska Eduskunta, mest aktiva
parlamenten i EU.

Riksdagen ir inte bara det mest aktiva parlamentet nir det giller att ge regeringen
mandat, utan dven nir det giller act delta i systemet for tidig varning genom att
sinda motiverade yttranden (se figur 2 nedan). Och trots att samarbete med andra
parlament inte verkar vara en prioriterad fraga for riksdagen (Mastenbroek et al.
2014, s. 103) framhaller Hegeland (2015, s. 441) att svenska riksdagsledaméter
deltar i interparlamentariska méten sisom Cosac i minst samma utstrickning
som andra parlamentsledaméter. Hegeland betonar ocksd att den svenska
riksdagen forsoker ge allménheten sa stor insyn i EU-politiken som maijligt, till
exempel genom att ge tillging till regeringsdokument pd riksdagens webbplats
och offentliggéra EU-nimndens stenografiska uppteckningar, som av sekretesskil
dock redigeras marginellt. Hegeland anser dirmed att riksdagen inte bara fullgér

22 1 enlighet med protokoll nr 2 till EU-fordraget och férdraget om Europeiska unionens
funktionssitt kan nationella parlament inom 4tta veckor efter éversindandet av ett utkast
till lagstiftningsakt limna ett motiverat yttrande om de anser att utkastet i friga inte
dverensstimmer med subsidiaritetsprincipen. Dessa yttranden riknas som réster — tva per
parlament, en per kammare i tvikammarsystem. Om vissa troskelvirden nés (en fjirdedel av
résterna nir det giller forslag pa omradet frihet, sikerhet och rittvisa och en tredjedel i friga
om alla andra férslag) maste utkastet ses dver. Om ett troskelvirde pa over hilften av résterna
nds fir kommissionen ett sd kallat orange kort som inte bara tvingar den att ompréva forslaget
utan ocksd gor det majlige for Europaparlamentet eller radet att med vissa faststillda majoriteter
tillbakavisa forslaget fore forsta behandlingen.
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sin funktion som aktor i utformningen av politiken och viktare 6ver regeringen
pa nationell nivé, utan ocks3 sina funktioner som offentligt forum och europeisk
aktor. Aven Auel och Neuhold (2017) anser att riksdagen ir en av fa aktdrer
som ir aktiva pd flera arenor i EU, det vill siga som samtidigt ir aktiva pa de
olika nationella och europeiska arenor dir nationella parlament har méjlighet att
paverka och medverka.

I den hir analysen ska den svenska riksdagens hantering av EU-fragor dirfor
granskas fran ett jimforande perspektiv. Systemet fir pd det hela taget ett
ganska gott betyg i litteraturen, men det finns ocksd delar av kontrollsystemet
dir riksdagen kan gora bittre ifrin sig. Dirfor ska vi borja med atc granska
riksdagens institutionella befogenheter och hur hanteringen av EU-frigorna har
organiserats innan vi bedémer dess roll som aktdr i utformningen av politiken,
viktare dver regeringen, europeisk aktor och offentligt forum. Det svenska
systemet for parlamentarisk kontroll 4r som sagt starkt i en generell jimforelse,
men som vi ska visa innebir den starka fokuseringen pd systemet for tidig varning
att de viktigaste EU-fragorna inte dgnas en mer riktad uppmirksamhet. Det
finns ocksa en brist pd engagemang i funktionen som offentligt forum, sirskilt
nir det giller att anordna plenardebatter.

Figur 1 Forhallandet mellan institutionell styrka och aktivitet i EU-fragor.

oF
®DEL
ou ose
® DK
EE
NLL
. ®DEU
T .6 oSt
= eczL Oz
> O®FRU
@ o nNLU ®FRL @ Ty
= ukLe® LY
) AV .&ATL
5 ®Hy 0 UK Uy
2 SNT gATU oL
°
2 PLU L opT
= ® BU
» .4 O L] o ®ESL
= oEL Esu
°
ero Ot
ecy
®BEL
P ®sLu
®BEU
0 2 4 6
Aktivitet

Killa: Auel et al. 2015, s. 80. AV betecknar den genomsnittliga poingen for
institutionell styrka och aktivitet i alla de 40 kamrarna. Kroatien ingér inte eftersom
landet inte var medlem i EU vid denna tidpunkt. L str f6r undre och U for évre
kammare. Mer om tillimpad vetenskaplig metod, se Auel et al. 2015.
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5.2 Institutionellt sammanhang: den svenska styrkan

Det har gjorts ett antal studier dir nationella parlament har klassificerats och
rangordnats utifrdn sin institutionella styrka i EU-fragor. Det finns visserligen
en del mindre skillnader mellan dessa rangordningar eftersom varje studie ligger
olika vikt vid specifika institutionella bestimmelser, men den &vergripande
bilden ir relativt enhetlig. Som rangordningarna av Karlas (2012), Winzen
(2012) och Auel et al. (2015) visar ingdr riksdagen i en grupp starka parlament
i framfor allt Nordeuropa, inklusive parlamenten i Danmark, Estland, Finland,
Litauen och Nederlinderna, men iven Tyskland och Osterrike.

Den institutionella styrkan hinger ssmman med ett antal faktorer:

For det forsta har riksdagen jimforelsevis omfattande rittigheter att paverka
och dvervaka. Regeringen ir skyldig att samrida med parlamentet infor sina
stillningstaganden i ministerridet (Cosac 2017). De mandat som EU-nimnden
ger regeringen for de drenden som stir pd veckans dagordning i ridet ir inte
ritesligt bindande, men de har stor paverkan pé politiken. Alla avsteg frin
mandaten ska rapporteras till EU-nimnden och kan resultera i en granskning
av konstitutionsutskottet (Hegeland 2015, s. 428). Nir viktiga beslut ska fattas
miste riksdagsledaméterna dirfor ocksd fa information under férhandlingarna i
ridet om ett mandat behover dndras, till exempel genom textmeddelanden eller
telefonkonferenser (Mastenbroek et al. 2014, s. 99). Riksdagens rite till dversyn
omfattar ocksd moten i Europeiska ridet: statsministern kommer till EU-
nimnden och forklarar regeringens stindpunkter infér métena och rapporterar
tillbaka till riksdagen i plenum efter motena (Wessels et al. 2013).

For det andra har riksdagen integrerat hanteringen av EU-frdgorna i betydande
omfattning (for det foljande hinvisas till Hegeland 2015). Det 4r EU-nimnden
som ger slutgiltiga mandat, men utskotten medverkar fran ett tidigt skede
till utformningen av EU:s politik. P4 begiran informerar regeringen dirfor
utskotten om det arbete som pagir i EU:s arbetsgrupper och Coreper, helst
redan innan en friga tas upp pi denna nivd. Utskotten kan sedan bjuda in
foretridare for regeringen eller departementen for att diskutera EU-férslagen
i detalj. Granskningen resulterar antingen i ett skriftligt eller mundligt
utlitande, som f6rs in i utskottets protokoll. Bida ir viktiga som underlag for
det forhandlingsmandat som EU-nimnden ger infér férhandlingarna i radet.
Dessutom underlittas ett omfattande utbyte av information mellan utskotten
och EU-nimnden av att ledaméterna ingér i flera olika utskott och att det finns
ett stort antal suppleanter i EU-nimnden.

Den ovan beskrivna arbetsférdelningen ir inte helt ovanlig i nationella
parlament. Det mer ovanliga dr att utskotten ocksd ansvarar for att granska
lagstiftningsforslag inom ramen for systemet for tidig varning, dir EU-nimnden
inte ir delaktig. Utskotten utarbetar forslag till motiverade yttranden som sedan
antas av riksdagen i plenum. Nir EU-nimndens tjinstemin behandlar ridets
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kommande 4renden tar de hinsyn till relevanta och redan antagna motiverade
yttranden (Mastenbroek et al. 2014, s. 98). Denna arbetsfordelning innebir att
utskotten granskar de rittsliga och innehéllsmissiga aspekterna av EU:s beslut
och forslag, och dirmed tillhandahaller den erforderliga politiska sakkunskapen
fran ett tidigt stadium i lagstiftningsprocessen. Deras arbete ligger sedan till
grund fér EU-nimndens mer strategiska dverviganden och specifika mandat.
Dirigenom kan riksdagen fortldpande f6lja lagstiftningsprocessen i EU.

For det tredje, och det hinger samman med ovanstiende punke, har riksdagen
enligt riksdagsordningen en skyldighet (och inte bara en rittighet) att granska alla
EU:s vit- och gronbdcker samt alla firdiga EU-lagforslag utifrin den si kallade
subsidiaritetsprincipen® (Hegeland 2015, 5. 429). En sidan institutionell skyldighet
att granska EU-dokument 4r ganska unik. Den sikerstiller dels att parlamentet
kinner till alla lagforslag fran EU, dels att ledaméterna ir vilinformerade om den
framtida utvecklingen och kan utéva inflytande tidigt i processen.

Riksdagens skyldighet att genomféra omfattande granskningar av EU:s
strategiska dokument och rittsakter hindrar emellertid riksdagen frin att utveckla
metoder for att vilja ut och prioritera vilka EU-dokument som ska granskas.
Den typen av prioriteringsmetoder finns i mdnga andra parlament — antingen
sker granskningen l6pande (till exempel i European Scrutiny Committee i det
brittiska underhuset, se Auel & Benz 2005) eller genom ett urval pd férhand,
till exempel genom att vissa EU-fragor eller rittsakter prioriteras pi grundval
av Europeiska kommissionens 4rliga arbetsprogram. I den nederlindska andra
kammaren (Zweede Kamer), som ursprungligen utvecklade denna praxis 2007
(se Hogenauer 2015, s. 254), diskuteras arbetsprogrammet i EU-organet
tillsammans med den minister som ansvarar fér EU-frigor medan utskotten
granskar de avsnitt som beror deras ansvarsomriden. Tillsammans med forsta
kammaren arrangerar Tweede Kamer ocksd en debatt om arbetsprogrammet med
den kommissionsledamot som ansvarar for kontakterna mellan institutionerna.
Direfter upprittas en lista med prioriterade frigor som visar vilka dokument
som parlamentet vill forbehdlla sig ritten atc granska eller prova enligt
subsidiaritetsprincipen. Resultatet av detta prioriteringsforfarande dr en mycket
selektiv granskning: Tweede Kamer viljer vanligen ut ett mycket litet antal av de
flera hundra initiativ som ingar i kommissionens forslag for granskning och/eller
subsidiaritetsprévning (Hdgenauer 2015, s. 255). Metoden att anvinda sig av
arbetsprogrammet har nu spridit sig till ett antal andra parlament, dven om det
ir oklart huruvida forfarandena ir lika vilutvecklade. Enligt en Cosacrapport
(2016) hade 22 av de parlament eller kamrar som svarade pd undersdkningen
redan faststillt sina prioriteringar for granskningen pa basis av arbetsprogrammet
for 2016, och yrterligare fem hade f6r avsike att gora det.

23 Som nimns i fotnot 1 har riksdagsordningen dndrats. Genom riksdagens beslut i november 2018
togs riksdagens skyldighet att granska samtliga gron- och vitbdcker bort. Istillet viljer talmannen
ut vilka som ska goras foremal for riksdagens granskning. Denna ordning har linge diskuterats i
olika riksdagsutredningar, men den har nu allesd triite i kraft.
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Fordelarna med en sidan prioritering dr ganska sjilvklara: dels kan parlamentets
granskning inriktas pd de viktigaste eller kiinsligaste irendena, dels har parlamentet
mojlighet att férbereda sig bittre infor offentliggdrandet av kommissionens
forslag, till exempel genom att anordna expertutfrigningar. Eftersom den
svenska riksdagen inte kan infora en liknande prioriteringsmekanism blir det
svérare for den att genomfora sidana fokuserade och intensiva granskningar av
viktiga drenden.

Slutligen har riksdagen tillging till ett jimforelsevis stort antal tjinstemin som
arbetar med EU-frigor. Varje utskott har sitt eget kansli som leds av en kanslichef
och bestar av mellan fem och tio tjinstemin. Tjinstemidnnen bistar utskotten
under subsidiaritetsprovningarna (se nedan) och med utlitanden om sivil EU:s
gron- och vitbécker som andra EU-dokument. Som det star pd riksdagens
webbplats? ir tjinsteminnen ”partipolitiskt neutrala. Det innebir att de ska
hjilpa alla dtta riksdagspartier pd samma sitt och inte fir favorisera ett enskilt
parti.” De behiller sina tjinster dven om den politiska majoriteten forindras
till £5ljd av ett val. Som Strelkov (2015) hivdar fungerar riksdagens tjinstemin
frimst som uttolkare av EU-dokumenten for ledaméternas rikning, medan
riksdagens partigrupper alltid kontrollerar om det material som tjinsteminnen
tillhandahéller &verensstimmer med deras egna ideologiska uppfattningar
(Strelkov 2015, s. 362). Strelkov fann ocksa att tjinsteminnen tenderar att
forhalla sig relative neutrala ocksd nir partigrupperna inte har intagit nigra
tydliga stindpunkter, och att de formulerar utlitanden i s allminna termer att
alla politiska partier kan godta dem (ibid).

Séledes kan riksdagsledaméterna och partigrupperna bibehalla den politiska
kontrollen &ver granskningen och resultaten av den. Detta star i skarp kontrast
mot en del parlament dir forvaltningarna ir relative mikeiga, inte bara nir det
giller forhandsgranskningen av de EU-dokument som parlamentet ska behandla
utan ocksd nir det giller att ge ledaméterna rdd om innehallet och utarbeta
slutliga stindpunkter (Hogenauer & Neuhold 2015).

5.3 En stark politisk kraft och en alert vaktare?

Den svenska riksdagen har saledes utarbetat ett antal forfaranden och
institutionella 18sningar som gor att den kan hantera de utmaningar som
granskningen av EU-drendena medf6r, bland annat att konsekvent gora utskotten
delaktiga i arbetet. Arbetsfordelningen mellan EU-nimnden och utskotten léser
delvis problemet med att man kommer in sent i behandlingen av EU-4rendena
(vilket inte sker forrin infor beslutet i radet, dd viktiga frigor i allménhet redan har
avgjorts). Samtidigt innebir skyldigheten att granska nistan alla EU-dokument
— 4tminstone i friga om méjliga vertridelser av subsidiaritetsprincipen — att
det blir svért att utveckla ndgon form av prioriteringsmekanism. Foljden blir att

24 http://www.riksdagen.se/sv/sa-funkar-riksdagen/arbetet-i-riksdagen/sa-arbetar-utskotten/
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riksdagen maste dgna sig 4t det tidskrivande arbetet att granska praktiske taget
allting, istillet for att kunna fokusera pa de viktigaste eller kinsligaste drendena.

Det viktigaste dr att riksdagen har en tungt vigande politisk, om in inte
ritesligt bindande, ritt att ge regeringen forhandlingsmandat, pa ett liknande
sitt som finska Eduskunta och tyska Bundestag. Som Hegeland (2015, s. 426)
framhéller beror effektiviteten hos den parlamentariska kontrollen i Sverige i stor
utstrickning pa om regeringen har stdd av en minoritet, vilket ofta ir fallet, eller
av en majoritet, som under perioden 2006-2010. Den starka sammanhéllningen
mellan regeringen och regeringspartiernas riksdagsgrupper gor att granskningen
blir mindre ingiende under perioder med majoritetsregeringar. Av samma
skil har till exempel Osterrikes Nationalrat mycket svart att fullt utnyttja sina
mycket omfattande, rittsligt bindande och i konstitutionen inskrivna rittigheter
att ge regeringen mandat (Pollak & Slominski 2003; Miklin 2015). A andra
sidan innebdr nédvindigheten att nd konsensus mellan partier av olika politisk
kulér i tider med minoritetsregeringar i allminhet att oppositionen far storre
forutsiteningar att systematiskt medverka i det politiska beslutsfattandet, vilket
okar parlamentets inflytande (Strelkov 2015). Orsaken ir att mandaten méste
ha stéd frin dtminstone delar av oppositionen, vilket inte bara tenderar att 6ka
oppositionens tillgang till information utan ocksa dess inflytande éver innehéllet
i mandaten (se dven Auel & Benz 2005 nir det giller Danmark).

Mandat fran parlamentet — inflytande 6ver eller stod for
regeringens standpunkt?

Anda verkar ocksi mycket starka parlament vanligen stilla sig bakom
regeringens stdndpunkt. Orsaken ir delvis att system dir parlamentet ger
regeringen befogenheter ocksd ger regeringen incitament till att samordna med
parlamentet eller frutse parlamentets farhdgor p4 ett tidigt stadium i processen.
Parlamenten undviker i allminhet i sin tur att binda sina regeringar vid mandat
som ir for sndva eller inte har nigon méjlighet att f3 stdd pd EU-niva. Istillet
anger de grinser for hur langt regeringen fir ga eller faststiller vilka resultat som
parlamentet kan acceptera (om Finland, Raunio 2015, s. 413; om Danmark,
Christensen 2015; om Nederlinderna, Ebben et al. 2013; om Osterrike, Miklin
2015). De stenografiska uppteckningarna fran riksdagens EU-nimnd antyder
att det dr likadant i Sverige. Med tanke pa att EU-nimndens sammantriden
oftast varar i mellan en och tv timmar® kan man anta att det inte finns mycket
tid f6r ate diskutera alla drenden pé dagordningen in i minsta detalj, i synnerhet
eftersom det ocksd rapporteras fran rddets moten vid sammantridena. I sin analys
av oppositionens agerande i riksdagens EU-nimnd utgar till exempel Karlsson
och Persson (2018) fran samtliga 6 215 uttalanden (i form av kommentarer,
fragor samt stdd eller avsaknad av stod for regeringens stdindpunkt) som gjordes
av ledaméterna vid ett slumpmissigt urval av 180 sammantriden med EU-

> Uppgiften bygger pi svaren pa den enkiit som skickades ut i samband med OPAL-projektet.
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nimnden? — i genomsnitt bara cirka 34,5 uttalanden per méte. I de flesta fallen
handlar éverliggningarna om att klargdra specifika frigor relaterade till irendena
pa rddets dagordning eller att komma 6verens om huvudlinjerna for regeringens
forhandlingsmandat.

Empirisk bevisning tyder ocksd pé att mandaten vanligen bygger p4 stor enighet
(se dven Hegeland 2015). En parlamentarisk utredningskommitté angav
nyligen i sitt betinkande om EU-arbetet i riksdagen att avvikande meningar i
forhallande till regeringens stindpunkt bara anmildes av minst ett parti avseende
cirka 22 procent av alla A-punkter pd dagordningen under 2016%". Merparten
av dessa kom fran EU-skeptiska Sverigedemokraterna (Riksdagskommittén
2018, s. 100). Som Karlsson och Persson (2018) visar rider inte samma
konsensus i EU-nimndens debatter — atminstone inte lingre: av de uttalanden
av ledaméterna som de analyserade (se ovan) var en stor andel antingen uttryck
for kritik (27,2 procent) eller alternativ (21,3 procent). Forfattarna definierar
bada uttrycken som funktioner av parlamentarisk opposition. Dessutom visar
de att de systemkritiska oppositionsyttrandena visserligen till $vervigande delen
ocksa har kommit frin Sverigedemokraterna sedan de kom in i riksdagen 2010,
men att oppositionen mot EU-politikens inneh3ll eller former ir mer jimnt
fordelad mellan partierna. Men dven om det kan férekomma invindningar mot
mandaten i form av muntliga eller skriftliga utlitanden stods det stora flertalet
av breda majoriteter i riksdagen och, med tanke pd att minoritetsregeringar ir
vanliga, siledes bide av regerings- och oppositionspartier.

De parlamentariska mandatens effektivitet

Den parlamentariska makten i forhallande till regeringen visar sig frimst i
de fall d& det beslut som regeringen vill stilla sig bakom i rddet inte fir st6d
av riksdagen och/eller inte omfattas av mandatet. I det nyligen publicerade
utredningsbetinkandet om EU-arbetet i riksdagen som nimndes ovan
(Riksdagskommittén 2018, s. 112) tar kommittén upp elva tillfillen did EU-
nimnden inte var dverens med regeringen om A-punkter pa ridets dagordning,
och i samtliga dessa fall foljde regeringen riksdagen och réstade emot forslagen.”
Hegeland nimner ocksd tvé fall dir statsministern uttryckligen foljde riksdagens
linje (i friga om att inte gd med i europluspakten i mars 2011 samt att inte
stddja ett uttalande av Europeiska rddet 2012, Hegeland 2015, s. 437). Enligt
utredningsbetinkandet (Riksdagskommittén 2018, s. 95) anstringer sig
ocksa regeringen for att se till att riksdagen kan uttala sig om tilldgg till ridets
dagordning som gérs i sista minuten eller drenden dir den svenska stindpunkten
behéver anpassas till en forindrad férhandlingssituation (vanligen via e-post,
textmeddelanden eller telefonsamtal). Det 4r emellertid oklart hur ofta detta

26 De valde ut protokollen fran 30 maten frin var och en av de sex mandatperioder som har gart

sedan Sverige gick med i EU.

7 Tyvirr innehiller inte rapporten nigra uppgifter om andra punkter pa ridets dagordning.

28 Rapporten innehiller som niimnts inte nagra systematiska uppgifter om andra punkter p ridets
dagordning.
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faktiskt sker och i vilken utstrickning en meningsfull diskussion kan dga rum
i riksdagen om dessa frigor med tanke pd att tidspressen méste vara betydande.

Som kontrast tar man i utredningsbetinkandet om EU-arbetet i riksdagen
(Riksdagskommittén 2018, s. 113) ocksd upp ett antal tillfillen d4 ministrar
antingen inte foljde riksdagens linje eller inte framférde riksdagens invindningar
under férhandlingarna. Dessutom ansig konstitutionsutskottet det nédvindigt
att framhalla att det inte ir tillrickligt att regeringen inte gér ndgot som stdr i
strid med EU-nimndens synpunkter utan att den istillet ska agera 7 enlighet med
nimndens rad och stdindpunkter (Riksdagskommittén 2018, s. 113, kursivering
tillagd). Detta ligger i linje med de klagomal som har framférts av ledaméter i
andra starka parlament om att regeringarna kringgdr mandaten genom att helt
enkelt avstd frin att rosta i ridet om ett beslut som de stdder sannolikt kan fa
majoritet utan dem (Auel och Benz 2005) eller genom att undandra sig sitt
ansvar genom en strategisk (om-)tolkning av mandaten (Ebben et al. 2013,
s. 65). Med tanke pé att A-punkter ir drenden pé rddets dagordning som redan
informellt har avgjorts p4 Coreperniva kan en avslagsrost i detta ldge naturligtvis
ocksd betraktas som ett ganska sikert sitt att signalera lyhordhet f6r parlamentets
synpunkter. I de ovan nimnda elva fallen dir EU-nimnden hade invindningar
i friga om radets A-punkter fattade ridet ocksa besluten trots att Sverige som
ensam medlemsstat rostade nej (Riksdagskommiteén 2018, s. 100).

Sammanfattningsvis dr det svart att faststilla vilket inflytande riksdagen
egentligen har éver EU-politiken eftersom det saknas systematiska data. Den
ovan beskrivna processen tycks garantera att det fors en fortldpande dialog om
EU-frigor mellan riksdagen och regeringen, férst via utskotten och sedan via
EU-nimnden. Det ir sirskilt viktigt att skyldigheten for regeringen att skaffa sig
ett mandat innan den kan stilla sig bakom ett beslut i rddet fungerar som en stark
drivkraft for regeringen att halla riksdagen vilinformerad om de EU-drenden
som diskuteras och ta hinsyn till riksdagens synpunkter nir den utformar sin
staindpunkt. Det faktum att regeringen ocksd maste aterrapportera om resultaten
av ridsmétena innebir att kontrollsystemet gor den ansvarig infor parlamentet
pa ett heltickande sitt. Sisom diskuteras nedan kan riksdagens oférmiga att
fokusera pa viktiga EU-drenden emellertid hindra riksdagen fran att utéva sin
maket fullt ut, vilket har sin grund i riksdagens omfattande grundlagsstadgade
granskningsskyldighet, i synnerhet nir det giller systemet for tidig varning.

5.4 Europeisk aktor: Ska riksdagens delaktighet utékas?

Den politiska dialogen: Vi pratar inte med kommissionen -
atminstone inte officiellt

Enligt den svenska grundlagen dr det regeringen som foretrider Sverige i
internationella sammanhang, och siledes dven gentemot EU:s institutioner.
Det enda undantaget frin denna regel ir deltagandet i systemet for tidig
varning, som bygger pa en bestimmelse i Lissabonfdrdraget, och riksdagen
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medverkar dirfor uttryckligen inte i den skriftliga politiska dialogen med
Europeiska kommissionen (Hegeland 2015, s. 436). Ett paradoxalt resultat
ir att riksdagsutskotten antar utlitanden om EU:s gron- och vitbdcker samt
om andra strategiska EU-dokument och att riksdagsforvaltningen skickar
dessa till Europeiska kommissionen — men endast fér kinnedom. Europeiska
kommissionen behandlar ocksd automatiskt dessa utlitanden som yttranden
inom ramen for den politiska dialogen. Yttrandena och kommissionens svar
pd dem redovisas pd kommissionens webbplats®. Det har till och med hint
att riksdagens konstitutionsutskott har framfére klagomal nir kommissionen
har forbigact nigot av riksdagens yttranden (se Hegeland 2015, s. 437). 1
utredningsbetinkandet om EU-arbetet i riksdagen (Riksdagskommittén 2018,
s. 185) sigs det dirfor ate riksdagen bor “kunna acceptera uppfattningen att de
utlitanden som kommissionen uppmirksammas pé kan betraktas som bidrag i
en dialog dir riksdagen foretrider sig sjilv och inte Sverige som medlemsstat”.
Detta skulle innebira att “riksdagen delvis dndrar synsite nir det giller sitt
deltagande i en dialog med kommissionen” I betinkandet klargors det emellertid
ocksd att kommittén efter noggrant dvervigande avfirdade tankarna pd atc
formalisera dialogen genom en riksdagsskrivelse till kommissionen (ibid., s. 12).

En valoljad maskin i systemet fér tidig varning

Sveriges riksdag deltar sdledes endast informellt i den politiska dialogen, men
systemet for tidig varning har stor betydelse for riksdagen. Som nimndes
tidigare har utskotten inte bara ritt utan ocksd lagstadgad skyldighet att
granska alla EU-forslag som tillhor deras ansvarsomraden i syfte act sikerstilla
att de Sverensstimmer med subsidiaritetsprincipen. Vidare innebir detta att
tjansteminnen hjilper till med urvalet och granskningen (se nedan) men inte
sdllar eller filtrerar ut relevanta forslag, i motsats till tjinsteminnen i andra
parlament (till exempel Tyskland och Osterrike, se Auel 2016). Alla forslag
granskas dirmed av riksdagsledaméter.

Enligt intervjuer genomférda av Mastenbroek et al. (2014, s. 95ff, se dven
Hegeland 2015, s. 432f) bestdr processen av tre etapper: den forsta ir ett
forberedande méte i det ansvariga utskottet. Utskottets tjinstemin utarbetar ett
beslutsunderlag i vilket forslagets innehall och bakgrund beskrivs. P4 basis av detta
beslutar utskottet huruvida det ska efterfriga yttranden fran andra utskott och
om det ska be regeringen att gora en bedémning av utkastets dverensstimmelse
med subsidiaritetsprincipen. Forutsatt att regeringen éversinder sin bedomning
inom tidsfristen pa tvd veckor Svergar utskottet sedan till den andra etappen.
Di diskuteras lagforslaget — liksom regeringens eventuella bedomning — och
beslut fattas om att ligga fram ett motiverat yttrande, 4terigen baserat pa ett
uppdaterat beslutsunderlag utarbetat av utskottets tjinstemin. Om minst fem
ledaméter begir att ett motiverat yttrande ska liggas fram utarbetar utskottets
tjanstemin ett sidant pa grundval av informella kontakter med ledaméterna och

2 http://ec.europa.eu/dgs/secretariat_general/relations/relations_other/npo/index_sv.htm
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information frin utskottets sammantriden (Mastenbroek et al. 2014, s. 96).
Den sista etappen innebir att forslaget till yttrande, eventuellt med avvikande
meningar frin minoriteten, liggs fram for plenarsammantridet, dir det vanligen
antas utan debatt. I de fall dir utskottet beslutar att inte avge nigot motiverat
yttrande informeras riksdagen via utskottsprotokollet.

Varje EU-lagforslag® behandlas saledes vid tvé eller flera utskottssammantriden,
vilket medfér en tung arbetsbérda for bade ledaméter och tjdnstemin, trots att
den férdelas mellan utskotten. Trots detta har riksdagen, som Cooper (2015, s.
111) intygar, blivit en viloljad maskin f6r produktion av motiverade yttranden.
Men som Cooper ocksa framhaller: att medverkan i systemet for tidig varning
har decentraliserats till utskotten kan delvis forklara att riksdagen inte har varit
lika aktiv som danska Folketinget (eller nederlindska Tiweede Kamer) nir det
giller att mobilisera andra nationella parlament for gemensam opposition mot
forslag. Hir skulle ett EU-organ kanske kunna agera pd ett mer beslutsamt och
strategiskt sitt for att samordna sig med andra parlament.

Jonsson Cornell (2016) ger inblick i hur utskotten bedomer huruvida et lagforslag
overensstimmer med subsidiaritetsprincipen. Enligt konstitutionsutskottet
ska utskotten tillimpa en process med tva steg, dir det forsta ir att bedéma
om det dr mojligt att nd malen for lagforslaget genom nationella dtgirder.
Om utskottet drar slutsatsen att svaret pi den frigan ir nej foreligger inget
brott mot subsidiaritetsprincipen. Om svaret ir ja ska utskottet bedéma om
maélen for forslaget bittre kan uppnis pd EU-niva. "Nir riksdagen dverviger
den andra frigan rekommenderar den att utskotten tar hinsyn till eventuella
grinsoverskridande effekter, huruvida medlemsstaternas tgirder skulle strida
mot fordragen eller skada deras intressen samt huruvida atgirder pA EU-nivd
skulle medfora klara fordelar i termer av effekterna av den foreslagna tgirden”
(Jonsson Cornell 2016, s. 308). Det ir &terigen oklart om utskotten faktiske
foljer detta forfarande strikt, men detta ger indé en bild av omfattningen av den
granskning de forvintas gora.

Ar det vart det?

Fordelen med processen ir givetvis att utskotten — och i forlingningen EU-
nimnden (genom de dubbla ledamotskapen och suppleanterna) och riksdagen
— dr informerade om EU:s lagforslag. Nackdelen ir dock att en stor del av
riksdagens resurser investeras i en mekanism som, atminstone hittills, knappt
har producerat nigra pitagliga resultat (se nedan). Strelkov (2015, s. 365f)
konstaterade att

bide den styrande koalitionen och oppositionen tenderar att fokusera pd subsidiariteten

under granskningsprocessen och #gna mindre uppmirksamhet at innchaller i EU:s

30" Som Jonsson Cornell (2016: 309) framhaller kan utskotten utveckla sina egna forfaranden

for deltagandet i systemet for tidig varning och konstitutionsutskottet gor ingen systematisk
beddmning av dessa forfaranden i sin arsrapport om systemet.

SIEPS 2019:10p EU i riksdagen

85



86

forslag. Enligt killor i riksdagsférvaltningen stoppades diskussionen om ett forslag till
direktiv om sdsongsmigranter si snart som det stod klart att ingen partigrupp hade nigra
invindningar rérande subsidiariteten. Bedémningen av gronboken [om pensionssystemen
i EUJ fokuserade ocksd pd det icke 6nskvirda i att ge Europeiska kommissionen stdrre
befogenheter pa pensionsomradet. En féretridare for oppositionspartiet Socialdemokraterna
sade att huvudsaken for alla partier i diskussionen om de ovan nimnda dokumenten var att

forhindra yteerligare inblandning i det svenska systemet frin EU:s sida.

Den starka fokuseringen pa systemet for tidig varning ir férvanande, eftersom
riksdagen tycks dela andra nationella parlaments vixande frustration med och
kritik mot processen, eftersom det dr “oklart i vilken utstrickning riksdagens
invindningar mot tillimpningen av subsidiaritetsprincipen beaktas i den
lagstiftning som antas” (Cosac 2013, s. 23). Europeiska kommissionen har
ocksd haft svarigheter att urskilja om lagforslag har dndrats dll foljd av
parlamentens synpunkter och i s fall hur. I sina drsrapporter har kommissionen
bérjat forteckna dndringar av lagforslag som ocksd tar hinsyn dill kritik frin
parlamenten, men det ir en uttalat dppen friga om dessa indringar gjordes efter
parlamentens invindningar. "Eftersom méinga aktorer dr involverade ir det inte
mojligt att gora en direke koppling mellan ett individuellt nationellt parlaments
standpunke och resultatet av lagstiftningsprocessen. De nationella parlamentens
yttranden var dock en ovirderlig killa till insikt och analys fér kommissionen i
dess kontakter med andra institutioner” (Europeiska kommissionen 2017, s. 7).

Denna formulering antyder att kommissionen betraktar parlamentens yttranden
som en av minga faktorer som ligger till grund for dess samverkan med de EU-
institutioner som verkligen riknas. Riksdagskommittén drar liknande slutsatser.
Efter en jimférelse mellan motiverade yttranden och antagna lagstiftningsakter
fann kommittén att “det dr mycket svért att sdga i vilken grad riksdagens
invindningar i motiverade yttranden mot utkast dill lagstifeningsakeer paverkar
EU:s lagstiftningsprocess” (Riksdagskommittén 2018, s. 177). Ett stort antal
invindningar hade dtminstone delvis beaktats, men i betinkandet sigs det
ocksd att detta 7indikerar [...] att lagstiftaren pd EU-nivd, dvs. ridet och i
forekommande fall Europaparlamentet, atminstone i viss utstrickning haft
liknande betinkligheter mot kommissionens forslag som riksdagen haft” (ibid.).

For att tala klarsprdk idr parlamentariska motiverade yttranden dill stod for
regeringens invindningar mot ett forslag till stor del dverflodiga, eftersom
regeringen kommer att inta samma stdindpunkt pd EU-nivd. Detta framgir
klart av de tre gula kort som hittills har utfirdats (Auel 2016). Kommissionen
drog till exempel inte tillbaka sitt forslag till Monti II-férordningen som en
direke foljd av det gula kort som de nationella parlamenten hade utfirdat for
forslaget, utan snarare, som kommissionen uppgav, eftersom det sannolike inte
skulle fa tillricklige politiskt stéd i Europaparlamentet och radet (Europeiska
kommissionen 2012). Nir de motiverade yttrandena avviker frin regeringens
stindpunkt 4r de emellertid med all sannolikhet meningslosa om inte
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parlamentet lyckas binda regeringen till sin stdindpunke. I det sistnimnda fallet
kan parlamentet dock ocksd anvinda sina befogenheter att ge mandat for atc
uppnd samma resultat med hjilp av det inhemska kontrollférfarandet. Mot
bakgrund av riksdagens starka stillning i EU-frigor 4r det dirfor inte uppenbart
varfor den viljer att ligga s& mycket kraft pa systemet for tidig varning. Bland
de parlament som har liknande styrkepositioner ir det bara nederlindska Zweede
Kamer som ir aktivt engagerat i systemet for tidig varning. Finska Eduskunta,
estniska Riigikogu, tyska Bundestag och osterrikiska Nationalrat har dll stor
del ignorerat den nya mekanismen, liksom iven litauiska Seimas och danska
Folketinget har gjort, om 4n i mindre omfattning (se figur 2).

En forklaring dr att deltagandet i systemet for tidig varning betraktas som
en skyldighet — snarare 4n en rittighet — som féljer av Lissabonfordraget, ett
argument som dterkom i utredningsbetinkandet om EU-arbetet i riksdagen
(Riksdagskommittén 2018). I det perspektivet har riksdagen inget annat val dn
att gora en subsidiaritetsprovning av varje forslag. Att bestimmelsen i fordraget
tolkas som en skyldighet fér de nationella parlamenten ir emellertid nigot svért
att forsvara, inte minst med tanke pa att andra nationella parlament hanterar
forfarandet pa olika sitt.

"Vi tar hand om er” — allmanheten ska veta att parlamentet bryr
sig

Ett mer overtygande argument ir forestillningen att den verkliga mottagaren
av de motiverade yttrandena (eller yttranden inom ramen fér den politiska
dialogen) egentligen inte dr Europeiska kommissionen utan snarare allminheten
(Cooper 2006, se dven Auel 2016). Yttranden kan bade signalera specifika

Figur 2 Antal motiverade yttranden (systemet for tidig varning) per kammare

2010-2016.
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Killa: Europeiska kommissionens drsrapporter (https://ec.europa.cu/info/annual-
reports-relations-national-parliaments_sv).
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invindningar frin parlamentets sida och en allmin férsikran om att parlamentet
ir delaktigt i EU-politiken och strivar efter att forsvara nationella befogenheter
mot en Sverstatlig kompetensforskjutning. Mastenbroek et al. (2014, s. 101)
fann att detta var ett viktigt skil for svenska riksdagsledaméoter att engagera sig i
systemet for tidig varning:

Om det inte dr for att direke paverka EU-politiken finns det en tro hos méinga
riksdagsledamoter att systemet for tidig varning och utfirdandet av motiverade yttranden i

sig gor att de kan visa for de svenska medborgarna att de bryr sig om EU-frigor.

Det avgdrande for om detta engagemang i systemet for tidig varning fyller detta
syfte dr om riksdagen faktiske lyckas nd sin publik. De motiverade yttrandena
publiceras pa riksdagens webbplats men forbigis till stor del av medierna. Enligt
Mastenbroek et al. (2014, s. 101) handlade bara tre artiklar i de ledande svenska
dagstidningarna om forfarandet med gula kort under perioden frin det att det
infordes till september 2014. En —visserligen ytlig— genomgang av Sveriges storsta
dagstidningar sedan 2014 som gjordes for den hir analysen resulterade i lika liga
siffror. Aven i andra medlemsstater kan man observera att motiverade yttranden
verkar ha ett minst sagt begrinsat nyhetsvirde, dtminstone sedan de blev vanligt
forekommande (Auel 2016). Av de 6ver 5 500 nyhetsartiklar om parlamentens
EU-engagemang som Auel et al. (2018) har samlat®® 4r det firre in 20 som
nimner ett motiverat yttrande eller ett yttrande i den politiska dialogen. Ett av
skilen kan mycket vil vara att motiverade yttranden ofta antas av riksdagen utan
debatt. Som Auel et al. (2018) visar ir plenardebatterna en av de f3 aktiviteterna
i parlamentens arbete med EU-frigor som regelbundet uppmirksammas av
medierna. Dirfor 4r det &tminstone tveksamt om medborgarna stter pd nirmare
information om riksdagens arbete med subsidiaritetsprévningar.

5.5 Mer debatt? Riksdagen som offentligt forum
Signalfunktionen hos riksdagens engagemang i systemet for tidig varning
hinger ocksd samman med den mer generella parlamentariska funktionen
att informera och kommunicera om EU-frigor. Nir det giller insynen i EU-
politiken kan riksdagen verkligen anses vara ett offentligt forum; dven om den
inte regelbundet producerar djuplodande rapporter om EU:s beslut eller drenden
som till exempel franska Assemblée Nationale gor (Auel & Benz 2005), ger den
medborgarna tillging till en mingd dokument frin riksdagen, regeringen och
EU pa sin webbplats. Dir finns dagordningar infér rddets méten, regeringens
kommenterade dagordningar infér rddets moten och de faktapromemorior som
regeringen tillhandahiller. Dessutom publiceras stenografiska uppteckningar frin
EU-nimndens sammantriden, med bara mindre redigeringar av sekretesskal.

31 Dataunderlaget bestar av alla artiklar om parlamentens delaktighet i EU-frigor under
en fyrairsperiod (2010-2013) i sju medlemsstater (Finland, Frankrike, Polen, Spanien,
Storbritannien, Tyskland och Osterrike) och i tre dagstidningar i varje land.
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Allt detta dr givetvis mycket bra. Insyn dr emellertid inte samma sak som spridning
(se Hiiller 2007 for distinktionen mellan dessa begrepp). Insyn betyder att
information ir tillginglig och spridning betyder att denna information faktiskt
ndr sin mélgrupp. Det 4r ganska tveksamt om enbart tillging till dokument,
vilken ir hogst relevant for malgrupper bestdende av specialister, innebir att de
ndr allminheten. Dessa anstringningar ir lovvirda, men att sdka efter och lisa
ofta mycket tekniska dokument om EU:s politik hor inte till det mest spinnande
man kan géra, och det ir inte troligt att manga medborgare ligger ned mycket
tid pd detta. Riksdagen ir ett av fi parlament som har skapat en sirskild
webbplats (eu.riksdagen.se) som sirskilt rikear sig till en bredare publik. Den
ger en overblick éver EU och dess institutioner, hur riksdagen arbetar med EU-
fragor pa olika sitt och de rittigheter och méjligheter som EU-medborgarna har.
Webbplatsen innehéller dock inte nigon information om aktuella EU-drenden
eller beslut.

Webbplatser kan ge tillgdng till omfattande information, men parlamentens
viktigaste kommunikationsmedel ir plenardebatterna. I debatterna far
medborgarna méojlighet att uppticka skillnaderna mellan olika partiers
staindpunkter i EU-beslut och ta stillning till vilken av dessa stindpunkter som
bist motsvarar deras egna. P4 sd sitt bidrar debatterna till atct medborgarna
kan fatta vilgrundade beslut om var de stir politiskt och utéva demokratisk
kontroll — med andra ord ta eget ansvar. Vikrigt dr ocksa att plenardebatterna
relativt regelbundet uppmirksammas av medierna, till skillnad frin en stor del
av parlamentens dvriga arbete med EU-frigor, sisom utskottssammantriden,
vilket 8kar chanserna for verklig spridning (Auel et al. 2017).

Figur 3 ger en, ocksid den nagot forildrad, dversikt 6ver det genomsnittliga
antalet plenardebatter om EU-frigor i alla (vid denna tidpunkt) de 40
parlamentskamrarna i EU (Auel et al. 2015). Tyvirr ingdr inte Sveriges riksdag

Figur 3 Det genomsnittliga antalet debatter per ar som agnas at EU-fragor,

perioden 2010-2012.
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Killa: Bygger pé data frain OPAL-projektet, Auel et al. 2015. L stir for undre och U

for dvre kammare.
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i senare jimférande studier av plenardebatter om EU-drenden (Auel & Raunio
2014; Auel et al. 2016; Rauh & De Wilde 2018; Wendler 2016; Winzen, De
Ruiter & Rocabert 2018).

Som figur 3 visar horde riksdagen tillsammans med den tjeckiska senaten, tyska
Bundestag och irlindska Dail till de mest aktiva parlamenten nir det giller EU-
debatter. Siffrorna dver antalet debatter siger dock ingenting om skillnaderna
mellan kamrarna i friga om hur debatterna organiseras (till exempel den
genomsnittliga lingden) eller traditioner i parlamenten, i synnerhet huruvida
lagstiftande forsamlingarna dr mer “diskuterande” eller “arbetande”. Under
den studerade perioden varierade till exempel det totala antalet timmar som
dgnades at plenardebatter varje ar mellan cirka 300 i 6sterrikiska Nationalrat till
dver 1 000 i nederlindska Tweede Kamer och brittiska House of Commons, med
riksdagen ndgonstans dir emellan med omkring 600 timmar®. Bilden férindras
sdledes ganska kraftigt om vi tittar pd den andel av debattiden i plenum som
dgnas 4t EU-frigor (figur 4).

Den tjeckiska senaten leder fortfarande klart, foljd av finska Eduskunta, de w3
kamrarna i Osterrikes parlament och tyska Bundestag. Sveriges riksdag ligger nu
ndgot under genomsnittet pd cirka fem procent. Parlamenten har givetvis inte
mojligheter att debattera alla EU-drenden i plenum, de mdste vara selektiva.
Men att i genomsnitt dgna mindre dn fem procent av tiden 4t att debattera EU-
fragor dr kanske att vara lite mer selektiv in nédvindigt. I det tidigare nimnda
utredningsbetinkandet om EU-arbetet i riksdagen (Riksdagskommittén 2018,

Figur 4 Andel tid i plenum som &agnas at EU-fragor (arliga genomsnitt under

perioden 2010-2012).
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Killa: Bygger pa data frin OPAL-projektet, Auel et al. 2015. L stér for undre och U
for 6vre kammare.

32 Uppgiften bygger pa svaren pa den enkiit som skickades ut inom ramen for OPAL-projektet.
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s. 251) kommer man till en liknande slutsats och rider riksdagen att ”6verviga
att halla fler fristiende debatter med EU-anknytning”. Kommittén foresldr
att en bredare arlig debatt om EU-frigor ska anordnas, till exempel med
utgdngspunke frin regeringens prioriteringar i friga om EU och med koppling
till offentliggérandet av kommissionens arliga arbetsprogram.

5.6 Slutsats

Den hir studien har utgact frin idealtyper for de roller som parlamenten kan
spela i EU-politiken, men det ska understrykas att varje bedédmning av deras
engagemang ocksd kriver att man forst definierar vilken roll de nationella
parlamenten borde spela. Om funktionerna att vara "aktérer i utformningen av
politiken” (Policy Shaper) och "viktare dver regeringen” (Government Watchdog)
anses vara de viktigaste presterar riksdagen mycket vil jaimfért med de flesta
andra parlamenten — dven om det ir svart att bedoma dess faktiska paverkan pa
EU-politiken. Detsamma giller funktionen som “europeisk aktor” (European
Player), &tminstone nir det giller de heltickande subsidiaritetsprévningar av alla
EU:s rittsakter som riksdagen dgnar sig at. I en bedomning av parlamentens
medverkan i den politiska dialogen eller systemet f6r tidig varning maste hinsyn
ocksa tas till om en sidan medverkan faktiskt ir énskvird. Som litteraturen
(till exempel De Wilde & Raunio 2018) visar kan det ju vara tidskrivande att
fokusera pé dessa och hittills ganska ineffektiva nya instrument. De binder upp
knappa parlamentariska resurser och avleder parlamentens uppmirksamhet frin
funktioner som en del anser vara mycket viktigare, som att kontrollera regeringen
och informera medborgarna om EU:s politik. Hanteringen av EU-drenden i
riksdagen syftar till att frimja ett kontinuerligt och heltickande engagemang frin
riksdagens sida, men Strelkovs (2015) resultat tyder pa att riksdagens fokusering
pa subsidiaritetsfragor kan ga ut 6ver intresset for innehdllet i EU-forslagen.

Framfor allt kvarstir frigan om i vilken utstrickning detta kraftfulla och aktiva
engagemang bidrar till att komma till ritta med vad Lindseth (2010) har kallat
en demokratisk “frankoppling” (disconnect): “den kritiska frinkopplingen ...
mellan & ena sidan [medborgarnas] uppfattning om att EU styrs av byrdkrater
lingt borta, och & andra sidan tonvikten vid nationella institutioner som de
verkliga birarna av demokratisk och konstitutionell legitimitet” (Lindseth
2010, s. 10). Ur detta perspektiv blir rollen som offentligt forum den viktigaste,
och pa den punkten skulle Sveriges riksdag kunna gora bittre ifrdn sig. Som vi
tidigare konstaterat tycks ett av de viktigaste skilen till det aktiva engagemanget i
systemet for tidig varning vara viljan att signalera till medborgarna att riksdagen
gor motstind mot EU:s inblandning i Sveriges angeligenheter, men det dr hogst
tveksamt i vilken utstrickning medborgarna faktiskt ir medvetna om dessa
anstringningar. Dessutom ir effekterna av systemet for tidig varning, sisom
framholls ovan, hittills hdgst begrinsade och i bista fall otydliga. Om medierna
hade rapporterat oftare om riksdagens motiverade yttranden och féljderna
av dem skulle effekten i bista fall bli symbolpolitik. I virsta fall skulle detta
emellertid faktiske kunna leda till en stérre misstro mot EU:s beslutsfattande frin
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medborgarnas sida, eftersom de framfor alle skulle fa reda pd vilken begrinsad
paverkan riksdagens invindningar faktiskt har.

Att 8ppna utskottssammantridena for allminheten, som riksdagens EU-nimnd
regelbundet gér nir statsministern rapporterar om Europeiska ridets méten,
eller att tillhandahalla stenografiska uppteckningar frin utskottssammantridena
ir exempel pé sddant som okar insynen men troligen inte stirker spridningen av
informationen till allminheten. Plenardebatterna dr diremot den mest synliga
delen av riksdagens verksamhet och uppmirksammas ganska regelbundet av
medierna. Riksdagen héller ett relativt stort antal plenardebatter om EU-fragor,
men de utgdr bara en mycket liten andel av alla debatter i riksdagen. Som framhélls
i utredningsbetinkandet om FEU-arbetet i riksdagen (Riksdagskommittén
2018, s. 249) erbjuds det f4 tillfillen f6r mer strategiska och évergripande EU-
debatter. Avslutningsvis ir riksdagen pd minga sitt ett fSredome nir det giller
engagemanget i EU-frdgor, men i det hir fallet stimmer verkligen inte den gamla
devisen att man ska verka i det tysta!
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Executive summary

The Swedish Parliament is often described as an active and powerful player in
European Union affairs. But researchers also point to the fact that the Riksdag’s
role is limited to certain activities, while it is less involved in other. The purpose
of this volume is to discuss the working methods of the Riksdag before, during
and after the actual EU decisions are taken. How can the Parliament improve
its working methods as regards EU-related issues to maximize the interests of
Swedish citizens, thereby adding democratic legitimacy to European integration?
Is it possible to take full responsibility for influencing and controlling the
government’s actions in the EU while simultaneously avoid putting limits on the
government in a way that harms Swedish interests?

While the Riksdag has a given place in the EU legislative process, since the
Lisbon Treaty gave national parliaments an opportunity to supervise compliance
with the principle of subsidiarity in legislative proposals, this volume also studies
how political parties inside the Riksdag may contribute to strengthening the
democratic link between the citizens and the EU decision-making. The overall
purpose of the volume should also be read in a larger context, which is about
continuing the search for new perspectives on how the EU’s democratic process
can be strengthened. A point of departure for this project has been that it is not
certain that the solutions to the democratic deficit of the EU exist exclusively at
the EU level, but that there may be measures to be taken at national level to help
strengthening the EU’s democratic legitimacy.

The first contribution by Nina Liljequist and Magnus Blomgren discusses how the
Swedish political parties communicate EU politics to the citizens. By mapping
out how EU legislation affects Swedish legislation (including a comparison of
different policy areas), the researchers are able to show the rise of EU law in the
early 1990, its rather extensive impact on different policy areas and how this
rise remains steady during the period. EU legislation has its strongest impact
in the areas of agriculture, environment and trade policies, while for example
the area of education and culture remain relatively untouched. Liljeqvist and
Blomgren argue that, in theory, this should lead the political parties to use
different strategies on different policy areas inside and outside the Riksdag. They
also analyse to what degree the electoral manifestos of the political parties include
issues pertaining to EU politics. They find that although there was an increase
of EU related items in the manifestos in conjunction with the referendum on
EU membership in 1994, the EU interest fades thereafter. The contribution
finally examines the effects of EU on the (internal?) arena of the political parties.
They conclude that even on this arena, the political parties fail to fully draw on
the political opportunities that are offered by the EU membership. Overall, the
study depicts a picture of rather passive political parties that in many ways do
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not present to the Swedish people a link between the decision-makers and the
citizens, thus failing to fulfil one of their most fundamental functions. Liljeqvist
and Blomgren conclude by offering a few suggestions for improvement.

In the second contribution, Christer Karlsson, Moa Martensson and Thomas Persson
focus on the degree of opposition in Swedish EU politics in the years between
1995 and 2016. In their view, previous research on the relationship between the
government and the opposition within Swedish EU politics depicts a mixed and
contradictory picture. On the one hand, it shows a notion of the Committee on
European Union Affairs (EAC) composed of a government-opposition dynamic
with clear conflict areas, while it on the other hand points at a passive and poorly
informed Riksdag, which in practice gives the government leeway to run EU
politics as it wishes. The purpose of this chapter is to examine the amount and
type of opposition exercised in Swedish EU politics. How does the occurrence of
opposition vary between different policy areas, different political parties and over
time? The study builds on a selection of 30 meetings in the EAC for every term
of office that is subject to the study. The result shows that there is no shortage
of political opposition in Swedish EU politics in this period: disagreement and
conflict is more present than agreement and consensus. Although an increase of
critical remarks aimed at the system and functioning of the EU is noticeable since
2010 (largely explained by the entry of the Sweden Democrats into the Riksdag)
the study shows that most of the opposition which is raised in the Riksdag is
concerned with policy content rather than the EU as a system. The researchers
thus conclude that Swedish EU politics is dominated by classical opposition,
which is also a precondition for a well-functioning democratic governance.

In the third contribution, Jirgen Hettne analyses the constitutional preconditions
for the Riksdag to interact directly, through the political dialogue, with the EU
institutions. Hettne argues that such an interaction could add democratic
legitimacy to EU decisions. While he points to the fact that the Swedish
constitution was adopted at a point in time when it was still possible to draw a line
between domestic policy and foreign policy, he emphasises that EU membership
brings an end to such clear separation. EU gradually merges parts of internal
policy with parts of foreign policy and this may occur even in areas that belong
to the very core of Member State policy. In effect, the government has gained
power at the cost of the Parliament. To compensate for this loss of power, and to
add democratic legitimacy to the EU, national parliaments have gradually asked
for a strengthened role in the decision-making process. This has led to a situation
where national parliaments are not only expected to control their governments
but also to participate in a dialogue with the decision-making institutions of the
EU. So far, the Riksdag has been reluctant to take on this role and Hettne argues
that one reason could be that it is uncertain whether the Swedish Constitution
allows the Riksdag to interact directly with the EU. However, Hettne’s legal
analysis shows that the Instrument of Government (regeringsformen) provides
no such obstacles, but that the Riksdag Act (riksdagsordningen) requires
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amendment in order to make it possible for the Riksdag to take part in the
political dialogue offered by the EU. The point of departure in Hettne’s analysis
is to ensure that the Riksdag uses all available opportunities to advance Swedish
interests in the EU. The argument put forward in this analysis is therefore that
the decision whether or not the Riksdag should interact directly with the EU
should not be a legal question but rather one of political appropriateness. Thus,
the assessment needs to be made on a case to case basis.

In the fourth and final contribution, Katrin Auel points to the fact that that
Riksdag is generally seen as one of the most active and powerful parliaments in
terms of engagement in EU affairs, both at the domestic and at the EU level.
Her chapter investigates what is meant by this, by surveying the handling of EU
affairs of the Riksdag from a comparative perspective. Furthermore, she assesses
how the Riksdag fulfils different parliamentary roles in EU politics that have
been identified in the literature, such as Policy Shaper, Government Watchdog,
European Player or Public Forum. Auel’s analysis documents how the Riksdag
performs very well indeed in terms of scrutinising EU policies and controlling
the government. At the same time, she finds that the Swedish scrutiny system
does suffer from its strong focus on the Early Warning System (EWS), which
comes at the expense of a more targeted attention to the most important EU
issues. More importantly she argues that the legitimising potential of the
Riksdag’s engagement in EU affairs will remain limited so long as citizens are
not aware of it. Her final remark states that the Riksdag could do more to fulfil
its function as a public forum, especially with regard to the provision of plenary
debates.
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