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Sammanfattning

I denna analys granskas de svenska riksdagspartiernas formaga att skapa en folklig forankring for den f6rda
EU-politiken. For detta syfte kartliggs forst EG-/EU-rittens betydelse i svensk lagstiftning. Utvecklingen
over tid sévil som 6ver politikomraden jimférs. Férekomsten av EG-/EU-regler i svensk lagstiftning okar
tydligt frin och med borjan pa 1990-talet, och skillnaderna mellan olika politikomraden 4r dessutom stora
och vixande. Vissa omraden, sdsom jordbruk, miljo och handelsfrigor, har blivit starke paverkade av EG-/
EU-ritten, medan exempelvis kultur och skola inte har det. Detta bor paverka hur partierna arbetar med
olika omraden i och utanfor riksdagen. Direfter undersoks i vad man riksdagspartierna i sina nationella
valmanifest lyfter fram fragor som relaterar till EU. EU-dimensionen borjar ndimnas i allt hogre utstrickning
i samband med folkomréstningen om svenskt EU-medlemskap 1994, men direfter tillignas EU allt mindre
utrymme. Avslutningsvis studeras EU:s paverkan pd den interna partipolitiska arenan. Aven pa denna
punkt forblir partier timligen passiva infor den politiska verklighet som EU-medlemskapet bjuder. Den
sammantagna analysen pekar siledes pé att partierna i flera avseenden brister i sin grundliggande funktion
att utgora en link mellan medborgaren och de politiska beslutsfattarna. Slutligen framhaills nigra dtgirder
som skulle kunna férbéttra denna situation.

1 Inledning

Sverige har varit medlem i Europeiska unionen i snart ett
kvarts sekel. Infér EU-intridet den 1 januari 1995 fanns
det stora forhoppningar om att politikerna skulle f4 nya
paverkansmojligheter och att formagan att hantera grins-
overskridande 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 of-
fentliga debatten, men desto mer i den akademiska. Diskus-
sionen har priglats av olika syn pd den representativa demo-

kratins funktionssitt s& som den fastslés i regeringsformen,

men ocksd av helt skilda synsitt pd hur verkligheten faktiske
gestaltar sig. Man kan sammanfatta diskussionen med fol-
jande fraga: har riksdagen nagot egentligt inflytande &ver
regeringen och i sd fall, 4r det onskvire?

I den analys vi presenterar hir dr grundfrdgan nigot annor-
lunda. Hir handlar det mindre om riksdagens uppgift att
kontrollera regeringens agerande pd EU-nivd och mer om
de fundamentala aktdrerna i denna process, nimligen de
politiska partierna. Den klassiska rollen for partier ar att or-
ganisera olika intressen, utse politiska ledare och formulera

olika alternativ. Utover detta 4r partierna avgorande for det
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politiska styret i en representativ demokrati. Det dr mellan
partierna som kompromisser formas och ledarskapet mani-
festeras. Visserligen varierar rollen for partier i olika poli-
tiska 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 ifrgasatts under de senaste decennierna. Inte
minst giller det partiernas sitt att hantera EU-politik, vilket

ir temat for denna analys.

2 Olika bilder av de politiska partiernas
formaga att hantera EU-fragor

For nirvarande rdder det olika uppfattningar inom parti-
och parlamentsforskningen kring hur effektiva de politiska
partierna 4r att utgdra motorn i den politiska debatten, det
vill siga formigan att utgora meningsfulla alternativ for
den politiska debatten och att utgdra verkeyget for ansvars-
utkrivande.

Den ena positionen i denna diskussion bygger pa argument
for att avstdndet mellan de politiska beslutsfattarna och
medborgarna har 6kat under de senaste trettio aren. I boken
Ruling the Void (2013) skriver den kanske mest namnkunni-
ge pd omridet, den tyvirr framlidne statsvetaren Peter Mair,
att det handlar om tvd huvudsakliga tendenser. For det
forsta att partierna inte lingre behover medborgare for att
bedriva politik och for det andra att skillnaden mellan par-
tierna blir allt otydligare: ”... avstindet mellan partiorga-
nisationer och viljare har 8kat, medan skillnaderna mellan
partierna har minskat” (Mair 2013, 83, egen dversdttning).
Det ir djupa samhillsekonomiska férindringar som lett till
att ideologiska konflikter minskat 6ver tid, och partierna i
den breda mittfiran har dirmed fatt ett starkt gemensamt
incitament att bevara den radande ordningen.

Den ibland starka polarisering vi kan se i den politiska de-
batten dr dirfor inget annat dn en chimir, eller som Mair
skriver: ”... det finns allt mindre att vilja mellan i policy-
termer, vilket tyder pa att den politiska konkurrensen alle-
mer handlar om en opposition inriktad pd form snarare in
innehall” (Mair 2013, 68, egen Sversittning)?. Bland annat
av denna anledning gar det att tala om en urholkning av den
liberala demokratin.

Aven om EU inte ir den bakomliggande orsaken till denna
urholkning av demokratin, sa forstirker den europeiska in-

1
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Jform rather than content” (Mair 2013, 68).
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tegrationen denna tendens pa flera olika sitt, inte minst d
nya former f6r beslutsfattande radikalt dndrar de politiska
partiernas forutsittningar. Till viss del har de nya formerna
direkta konsekvenser for hur partier arbetar, men framfor
allt har de en indirekt effeke pa partiers mojligheter att re-
presentera sina viljare. Partiernas formdaga att representera
har begrinsats pa tre olika sitt (Mair 2006, 159):

o For det forsta har antalet politiska omriden som partierna
kan paverka begrinsats. Detta bottnar i att politik i allt
hégre grad utformas i nya komplexa former pa EU-niva.
Hir forbinder sig regeringar till langsiktiga kompromisser
som sedan ir svdra att paverka. Detta leder i sin tur till att
bide regering och opposition i praktiken forsvarar den
rddande situationen.

For det andra har antaler politiska verktyg som partier har
till sitt forfogande begrinsats. Detta beror bland annat pa
att beslutskompetens flyttats frin de nationella politiska
forsamlingarna till institutioner bestdende av experter
(bdde pa EU-nivi och pd nationell niva), vilket i férling-
ningen 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 riteslige omojligt ate
vidta vissa atgirder eftersom de exempelvis kan komma att
stéra nigon av de fyra friheterna pa den inre marknaden.

Den andra positionen i denna diskussion bygger pd upp-
fattningen att problemen inte 4r sa allvarliga som Mair med
flera hivdar. En rad empiriska studier av arbetet i riksdagen
pekar pé att partierna inte blir mer lika varandra och att
konflikenivan inte hdjts, dtminstone idr den lika hég som
tidigare. Statsvetarna Loxbo och Sjélin (2016) visar i en
studie om samarbetsménstren i riksdagen mellan 1970 och
2014 att konfliktmonstren snarare dkar in minskar. Nir det
giller specifikt EU-frigor har det gjorts ett par studier som
pekar pa atc det finns en tydlig opposition i riksdagen och
act det sker en omfattande diskussion mellan partierna, inte
minst i EU-nimnden (Loxbo 2014; Karlsson, Mirtensson
och Persson 2018).

Vi vill med denna analys ge vért bidrag till denna diskus-
sion. For oss handlar det dock mindre om vilket inflytande
riksdagen bor ha 6ver regeringen i EU-relaterade frigor el-
ler i vad man det finns en levande EU-diskussion innanfor
riksdagens viggar. Huvudfrigan i denna analys ir istillet:

”... 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



1 vilken utstrickning formdr politiska partier utgora den for
demokratin fundamentala linken mellan medborgare och po-
litiska makthavare nir der giller frigor som beslutas pa EU-
nivd? 1 vart forsok att besvara denna fraga fokuserar vi pa
svenska forhillanden, och med hjilp av etablerad kunskap
och ny empiri kopplar vi vir analys dill 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 fruktbart att separera dem i syfte att tydlig-
gora analysen.

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 pa EU-
niva. I Nina Liljeqvists (2018) avhandling, 7he asymmetric
impact of Europe on national parliaments — the Swedish case,
undersdker hon bland annat hur andelen férfattningar pu-
blicerade i svensk forfattningssamling (SFS) som innehaller
nigon referens till EG-/EU-ritten har utvecklats under pe-
rioden 1988-2015.% Analysen visar att i slutet av 1980-talet,
sdledes innan Sverige blev medlem i Europeiska ekonomiska
samarbetsomridet (EES) och sedermera EU, inneholl min-
dre 4n 0,5 procent av den érliga mingden forfateningar
nigon typ av referens till EG-/EU-regler. Under 2015 var
motsvarande siffra dryga 26 procent. Hennes analys visar
dven att frin den tidpunkt di Sverige blev medlem i EU
1995 fram till 2015 kan vi se en nirmast linjir dllvixt av

lagstiftning som pi ett eller annat sitt dr priglad av EG-/
EU-ritten.

Detta resultat visar att beslut pd EU-niv4 ir mycket patag-
liga pd den nationella nivn. Siledes ir det viktigt att stilla
sig frigan hur riksdagen och de politiska partierna arbetar
med frigor som involverar EU? Resultaten som presente-
ras i figur 1 nedan ir den fotala andelen forfattningar som
innehéller referens till EG-/EU-rittsliga regler, men varia-
tionen ir betydande nir vi bryter ned resultaten Gver po-
littkomraden. Fram till och med EU-intridet var gemen-
skapsrittens nirvaro i svensk lagstiftning nigorlunda jimnt
fordelad over 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 4ven inom migrations-, arbetsmarknads- och
socialfrdgor, till foljd av den fria rorligheten.

Under 90- och 00-talen utvidgas EU:s befogenheter radi-
kalt inom vissa politikomraden, som miljo, jordbruk och
transport, medan andra omraden som kultur och utbild-
ning forblir relative oberérda av harmonisering. Framforallt
Maastricht- och Lissabonférdragen utvecklade unionens si
kallade beslutandekompetens avsevirt. Dels fick EU ritt att
vidta lagstiftningsitgirder pA minga fler politikomriden,
dels blev beslut med kvalificerad majoritet norm i minister-
ridet. Denna utveckling av EU:s befogenheter innebir att
skillnader mellan politikomridden har blivit mer betydande

Figur 1 Andelen EU-relaterade forfattningar som publicerats i SFS 1988-2015 (N=41573).
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Foljande fyra kategorier av sdktermer har inkluderats i analysen for att identifiera huruvida en férfattning ir

paverkad av EU-riitten eller ej: 1) referens till férdragens 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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over tid. I dll exempel jordbruks- och miljéfrigor ir den
sammantagna andelen forfattningar 1988-2015 som inne-
haller ndgon typ av referens till EU-ritten cirka 30 procent
(se vidare figur 2). Detta ska jimforas med forfattningar
inom exempelvis utbildning dir motsvarande andel uppgar
till enbart 3 procent. Denna skillnad accentueras dessutom
over tid. Tittar vi pd den senare delen av den undersokta
perioden (2015) innehdoll hela 58 procent av alla jordbruks-
relaterade forfattningar nigon form av referens dll EU-
ritten, medan motsvarande siffra inom utbildningsomradet
var dryga 4 procent. Givet denna utveckling, och givet vir
utgdngspunke att partier ska utgora linken mellan medbor-
gare och beslutsfattare, borde vi forvinta oss att partierna
blir alltmer aktiva i EU-relaterade fragor over tid. Huruvida
detta dr fallet ska vi analysera i de delar som foljer. Vi tittar
pa hur partierna diskuterar EU i sina valmanifest och i me-
dier (den offentliga arenan), i riksdagen (den parlamentaris-
ka arenan) samt inom partierna (den interna partiarenan).

4 EU i medierna och i partiernas
valmanifest

Det ir pé den offentliga arenan som politik presenteras och
debatteras. Utan en sidan aktiv process ir det svért for par-
tierna att utmejsla en position, och dn svarare for viljare att
ta stillning till vilket alternativ de féredrar. Hur ser det dd ut
nir det giller EU-relaterade frigor? I en utredning om hur
EU-fragor diskuteras i olika delar av det svenska samhil-
let ir slutsatsen nedsliende (Stromvik 2016). EU diskuteras
sillan och den mediala rapporteringen kring EU 4r mycket
begrinsad. Nir EU-relaterade frigor lyfts fram i det offentli-
ga rummet handlar det mycket sillan om skiljelinjer mellan
olika politiska alternativ utan om frigor dir Sverige (som
land) 4r i konflikt med andra linder eller med EU-systemet.
Denna bild bekriftas ocksd i mer djuplodande studier som
vi sjilva varit delaktiga i.

Ectt sitt att besvara frigan i vad min EU-politiken politiseras
i det offentliga rummet ér att titta pd i vilken utstrickning
partierna profilerar sig kring dessa fragor, det vill siga om
— och i sa fall nir och hur — partierna pratar om EU. En
typisk plattform for partiernas samlade politik r deras val-
manifest. Det r 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 fragar oss
ir foljande: 1) har nirvaron av EU i partiernas valmanifest
okat 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 politikomriden dir EU har en faktisk
paverkan pd svensk lagstiftning?

Liljeqvist (2018) analyserar hur ofta EU (och relaterade ter-
mer) nimns i de svenska riksdagspartiernas valmanifest un-
der perioden 1976-2010. Sammanlagt 61 valmanifest pre-
senterades 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 uppging vi kan notera i borjan
av 90-talet ut efter hand. EG alternativt EU omnimns of-
tare i partiernas manifest infor valen 1991 och 1994, det vill
siga i samband med EES-intridet och folkomréstningen
om EU-medlemskapet, men de nimns alltsd i allc mindre
utstrickning under senare 4r. Siledes f6ljer inte partiernas
hantering av EU-relaterade frigor den patagliga 6kning av
EU-relaterad lagstiftning som vi sdg ovan i figur 1.

Om EU nimns i partiernas manifest handlar det dessutom
inte om hela den bredd av frigor som EU i rittslig mening
faktiskt paverkar. Snarare tyder resultaten pd att nir partier
talar om EU i sina valmanifest handlar det (fortfarande) om
EU-integrationen som sidan och huruvida Sverige ska delta

Tabell 1 Den sammantagna andelen politiska argument med nagon referens till EG/EU

(N=14537).
1976 1979 1982 1985 1988
I e 0 0,1 0,1 0 1,3
referenser

1991 1994 1998 2002 2006 2010

5,5 8,1 6 4,6 3,2 3,5

Dessa 61 manifest innehaller ssmmanlagt 14 537 sa kallade ”semi-sentences” — eller politiska argument — som har

kodats pd samma sitt som lagstiftningsmaterialet som presenterades ovan, det vill siga utifrén vilket politikomride

de berér och huruvida de innehéller nagon referens till EG/EU eller ¢j. Féljande 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, sisom folkomréstningar 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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eller inte, det vill siiga fragor av konstitutionell karakeir och
inte politiska sakfrigor. Detta star i stark kontrast till det in-
flytande som EG-/EU-ritten haft pa svensk lagstiftning. For
att tydliggéra denna kontrast redovisas i figur 2 4 ena sidan
andelen EG-/EU-relaterad lagstiftning, 4 andra sidan ande-
len politiska argument som omnimns i valmanifesten kring
EG/EU, fér 21 politikomraden. I friga om lagstiftning ir
det miljé- och jordbruksfrigor som frimst innehéller EU-
rittsliga regler. Men EU-rdtten har dven stor paverkan pa
forfattningar inom omridena 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 uttryck-
ligen associerar till EU. Detta dr ocksa rimligt med tanke
pa att dessa omraden ir synnerligen EU-styrda. Samtidigt
vicker det frigan i vad mén partierna férmér erbjuda vil-
jare olika alternativ kring dessa frigor, eftersom det finns
ett relativt litet mandvreringsutrymme kvar for partierna att

strida kring dessa frigor.

Det kanske mest sliende resultatet r att partierna inte alls
diskuterar en rad omridden som i hog grad dr paverkade av
EU. Inte minst ror det omrdden dir det inte ir helt givet
vad EU-gemensamma beslut skulle kunna innebira for
svensk del (till exempel migrationsfragor) liksom sidana

frigor som partier girna vill framstilla som en “exklusiv
nationell kompetens” (till exempel arbetsmarknads- eller
socialférsikringsfrigor). Trots att EU:s beslutskompetens
okat pa en rad omraden si undviker alltsd partierna den
politiska diskussionen i sina valmanifest.

Samtidigt 4r det mycket komplicerat att finga en politisk
debatt. Det 4r mojligt att partierna pratar EU-politik pa an-
dra arenor in i valmanifesten, till exempel i medierna. De
studier som tittar pé just detta visar emellertid att partierna
ir mycket passiva dven hir. I en jimforande studie av hur
mycket partier i sex medlemsstater (varav Sverige ir en) ta-
lar om EU i ledande massmedier under nationella valkam-
panjer dren 1970-2010 kan vi ldra oss att forekomsten av
debatt dr som absolut ldgst i Sverige. Forfattarna drar slut-
satsen att Sverige dr det land dir "Europa” enbart var en reell
friga under tidigt 1990-tal nir medlemskapsdebatten var
som intensivast (Grande och Hutter 2016, 102).

I en annan jimforande studie av fyra medlemsstater (varav
Sverige ir en) underséker Hellstrom och Blomgren (2016)
ndr 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 ir splittrad
i frigan. I 6vriga fall, till och med nir partierna ir starke
eniga, undviker man i stort frigan.

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

partiernas valmanifest som innehaller nagon referens till EG/EU 1984-2010*

over politikomraden.

H Andel EU-relaterad lagstiftning

40
30
20

10

 Andel EU-referenser i valmanifest

O X > B O & L .0 Q& & O &S AN D
TSRS I SR NN PSSR Y N R AR AN ORI & &
TS ESLSELITL T E L& FES EF
NN O S N R o M- R TN N
NS .\{gf: \{-Q:-,Q 06‘ ,\(b @\ N & ,§}- :;\'b <0 *(\b \)J\\ ~0/b 0(1\7’ ‘@@ 0‘{.0
& & & Fe &S &F & P F
O o N < N
Q (&) RN &
O @ ,0
o8 ) g
N <@
o

* Notera att EU-konstitutionella frigor sisom medlemskap i EU och EMU inte ir inkluderade i denna graf samt att medelvirdena
baseras pa nigot olika tidsperioder. For lagstiftning giller medelvirdet perioden 1988-2015 och for valmanifest giller medelvirdet
perioden 1984-2010.
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De samlade slutsatserna av dessa studier ir att partierna inte
ir sirskilt effekeiva i sin funktion att pd den offentliga are-
nan presentera alternativa linjer i EU-politiken. Vi kan inte
heller se att den formédgan eller viljan 8kar, givet att andelen
EU-relaterad lagstiftning okat pitagligt under den period
som Sverige varit medlem. Vi ser en 6kning i partiernas for-
sok att politisera EU i samband med folkomréstningarna
infor medlemskapet i EU (1994) och ddrefter EMU (2003),
men som sagt handlar det forst och frimst om konstitutio-
nella frigor som diskuteras i termer av ja eller nej till inte-
grationsprojektet snarare in om politiska sakfrdgor. Endast
vissa sakfrigor och di frimst utrikeshandel associerar riks-
dagspartierna till EU, vilket str i kontrast till den 6kande
andel svenska forfattningar som innehaller nigon referens
till EU-regler, vilket vi sag i figur 1. Enkelt uttrycke kan
man dirmed siga att europeiseringen av den partipolitiska
debatten inte alls hinger samman med europeiseringen av
lagstifiningen.

5 EU och partiernas arbete i riksdagen

I nista steg undersoker vi hur partier anpassar sig till eu-
ropeiseringen péd den parlamentariska arenan, det vill siga
i riksdagsarbetet. En stor majoritet av tidigare studier om
EU:s péverkan pd nationella parlament har fokuserat an-
tingen pa de konstitutionella rittigheter som parlamenten
tillskansat sig till fo6ljd av EU-medlemskapet (inklusive
subsidiaritetskontrollen) eller pd parlamentens kontroll
av regeringens agerande pad EU-nivd. Vad giller det senare
forskningsfiltet har studier forst och frimst fokuserat pd
vad som hinder i EU-nimnden (se exempelvis Hegeland
20006). Inte sillan har detta organs styrka setts som ett mate
pa det nationella parlamentets styrka i EU-frigor overlag.
EU-nimnden utgdr givetvis en fundamental komponent i
riksdagens mojlighet att kontrollera regeringens agerande
pad EU-niva. Vi foresprikar emellertid ett bredare fokus. Vi
anser att EU:s inflytande ver 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 pé politikomride.

I sin avhandling argumenterar Liljeqvist (2018) for att riks-
dagen har blivit en alltmer uppdelad institution. Politikom-
raden — och dirmed dven de olika fackutskotten — befinner
sig i alltmer skilda kontexter med radikalt olika lagstift-
ningsprocesser till f6ljd. Som diskuteras ovan rader starus
quo i vissa fragor medan andra politikomraden knyts allt
nirmare EU-ritten. Av denna anledning talar Liljeqvist om
att EU har en asymmetrisk paverkan pa riksdagens arbete.
Detta ir en avgorande faktor for vad vi ska forvinta oss av

riksdagen som institution och dven av vira folkvalda.
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Med hyjilp av statistiskt material och intervjuer med leda-
moter och tjinstemdn inom riksdagsforvaltningen visar
Liljeqvist (2018) hur olika riksdagsarbetet ser ut frin ett
utskott till ett annat. Tvé utskott som kan sigas represen-
tera varandras motsatser dr kulturutskottet och miljo- och
jordbruksutskottet. Kulturutskottets beredningsomrade ir
kultur-, idrotts- och ungdomsfrigor, vilka ir typexempel p
fragor som (fortfarande) beslutas utifrin parlamentarismens
logik, det vill siga att regeringen ldgger lagstiftningsforslag
som riksdagen har att behandla. Beslutandekompetensen
over dessa fragor ligger alltsd fortfarande pa den nationella
nivan och det 4r ovanligt att lagstiftning initieras ndgon an-
nanstans. Den politiska agendan sitts siledes av den svenska
regeringen, inte av Europeiska kommissionen. I dessa fra-
gor forfogar riksdagspartierna éver samma politiska reper-
toar och samma verktyg som tidigare, for att anvinda Mairs
resonemang. De politiska partierna har dirmed méjlighet
att bade initiera debatt och att (férhillandevist fritt) fore-
sld lagstiftningsitgirder. Ledaméterna sjilva ir timligen vil
medvetna om sin relativa avskildhet frin EU-arbetet, och i
de f3 fall utskottet tillsinds EU-dokument behandlas dessa
timligen reaktivt. Det som kommer fran EU inom kultur-,
ungdoms- och idrottsfrigorna ir nimligen sillan vare sig
politiskt kontroversiellt eller férpliktigande for den natio-
nella nivdn. Kultur 4r med andra ord inte en "EU-friga”
utan ett omrdde dir de nationella parlamenten bestimmer
hur politiken ska se ut. Av denna anledning menar Liljeqvist
(2018) att det pid ménga sict rader "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 pa jordbruksfrigor. Som nimndes i samband med
figur 1 innehsll en klar majoritet (58 procent) av de jord-
bruksrelaterade forfattningar som publicerades i SES 2015
referenser till EU-rittsliga 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
fran Bryssel. Det dr pA EU-nivéd och inte pa nationell nivd
som frigan har vickes, utretts och remissbehandlats. Denna
exklusiva ritt spiller dock 6ver pd andra frigor inom jord-
bruksomradet dir kompetensen egentligen ir delad. Saledes
krymper Sveriges sjilvstindighet i takt med att EU vidtar
lagstiftningsatgirder. Vidare maste hinsyn tas till de grund-
laggande principerna for den inre marknaden pé samtliga
politikomraden. Dirtill bér man komma ihag 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 sna-
rare n som detaljerade direktiv, vilket var fallet pa 90-talet



(Kardasheva 2013). Eftersom férordningar har direkt effeke
och dirfor inte behover inforlivas i svensk ritt minskar riks-
dagens deltagande i processen ytterligare.

Hanteringen av lagstiftning pA hemmaplan dr dirmed bara
en mindre del av arbetet. I formell mening ir det fortfa-
rande riksdagen som lagstiftar (formellt behéver riksdagen
besluta om de propositioner regeringen ligger fram for att
inforliva EU-direktiv), men i praktiken 4r denna uppgift
alltmer osjilvstindig, kanske till och med administrativ.
Krasst uttrycke kan man siga att "riksdagen far mindre moj-
ligheter att piverka de lagar som den formellt beslutar om”
(Lambertz 2000, 243).

Jimfort med den typ av péverkansmojligheter som kolle-
gorna i kulturutskottet siger sig ha ir riksdagens roll i jord-
bruksfrigorna dirmed principiellt annorlunda. Hirmed
inte sagt att riksdagen saknar uppgifter pd jordbruksomra-
det. Enligt Liljeqvists (2018) undersékning ir ledaméterna
i milj6- och jordbruksutskottet vil medvetna om den sir-
skilda situation de befinner sig i. Till skillnad fran partiernas
ovilja att i sina valmanifest erkinna EU:s roll 6ver den forda
jordbrukspolitiken ser vi en annan utveckling pa individ-
niva. De enskilda ledaméterna har nimligen aktivt anpassat
sig till den nya verkligheten och beskriver sin roll i poli-
cyprocessen som indirekr och lingsiktig snarare dn direkt,
vilket kollegorna i kulturutskottet gor. Vidare dr ledamo-
terna duktiga pd att informera sig om vad som hinder pé
EU-niv4 och ir noggranna med att knyta regeringen till ett
tydligt mandat infor ridsforhandlingarna. Riksdagen kan
ocksa trycka pd att regeringen ska “lyfta fragor” i Bryssel,
vilket dr ett sitt att indirekt initiera en policyforindring. Vi-
dare vittnar ledaméterna i miljé- och jordbruksutskottet om
att deras arbete i stor utstrickning handlar om kontroll 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 vi-
sar Liljeqvists (2018) undersokning att kontrollen av reger-
ingen inte dr en uppgift for bara oppositionspartierna utan

nigonting som partierna gor brett dver partigrinserna.

Sedan Lissabonfordraget har de nationella parlamenten till
uppgift att kontrollera att kommissionens utkast till lagstift-
ningsakeer ir forenliga med subsidiaritetsprincipen (artikel
5.3 i fordraget om Europeiska unionen och protokoll nr 2

om tillimpning av subsidiaritets- och proportionalitets-
principerna, nedan protokoll nr 2). Utan att nirmare gi
in pa principens syfte bor det noteras att riksdagens subsi-
diaritetsprovning dr mycket ambitios i forhallande till prév-
ningen i nistan alla andra nationella parlament. Det beror
pa att samtliga rittsakter som faller inom mekanismen for
protokoll nr 2 understills riksdagens subsidiaritetsprévning.
Flertalet andra parlament granskar endast ett begrinsat ur-
val av alla de utkast till lagstiftningsakter som kommissio-
nen ligger fram (se exempelvis Kiiver 2012; Granat 2014
for jimforande studier). Bland annat av denna anledning
skickar riksdagen r efter &r hogst antal motiverade yttran-

den till EU:s institutioner.’

Utan att nirmare kommentera riksdagens tolkning av pro-
tokoll nr 2 menar vi att det ambitiésa genomforandet av
subsidiaritetsprévningen spir pa forskjutningen av riksda-
gens roll frén at sjilv skapa och utforma policy till att istillet
kontrollera en lagstiftningsprocess pd den europeiska nivan.
Detta paverkar ocksa de politiska partiernas forutsittningar.
Vi kan identifiera dtminstone tva viktiga férindringar:

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

2.Det finns risk fér ate subsidiaritetsprovningen yt-
terligare frimjar konsensus mellan partierna i stillet
for att utmejsla olika alternativ framit. Istillet for ate
formulera politiska alternativ far riksdagen till uppgift
att granska det finstilta i politiska forslag och tvingas
ta stillning till dem i lagtekniska termer.

Dessa tv4 forindringar stjilper snarare 4dn hjilper forekom-
sten av aktiv nationell diskussion kring olika viktiga vigval
i EU-politiken. Siledes blir slutsatsen att det som ofta be-
skrivs som ett starkt verkeyg f6r demokratisk kontroll istillet
kan urholka en viktig demokratisk dynamik.

Till skillnad fran de problem vi identifierat i avsnitten ovan
ir detta emellertid relativt lite att om inte atgirda sa i alla
fall mildra. Om subsidiaritetsgranskningen skulle ske efter
politiskr behov, och inte per administrativ automatik, skulle
det frimja protokoll nr 2 som ett demokratiskt verktyg. Det

Se till exempel kommissionens 4rliga rapport av tillimpningen av subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna

for aret 2016 (Europeiska kommissionen 2017). I riksdagen ér det ocksd miljé- och jordbruksutskottet som under

perioden december 2009 till och med december 2016 sammanlagt provat hogst antal utkast till lagstiftningsakeer,
125 stycken. Under samma period prévade kulturutskottet sju utkast till lagstiftningsakter (Riksdagen 2017).
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torde vara timligen enkelt att finna andra former fér en sub-
sidiaritetsprovning dir kraften fokuseras pa forslag av mer
politisk natur och dir det finns forutsittningar att vinna
gehor ocksd bland andra nationella parlament.

6 EU-fragor inom de politiska partierna
Slutligen tittar vi nirmare pa den interna partiarenan, det
vill siga vilka forindringar EU har fort med sig vad giller
partiorganisationen. Partier har historiskt sett (dtminstone i
Sverige) haft rollen att hélla ihop landet som politiskt sys-
tem, bland annat genom att legitimera politiska stindpunk-
ter pé olika nivéer. Den interna debatten i partierna har dir-
for utgjort en visentlig del i processen att forankra politiske
beslutsfattande i bredare lager 4n enbart inom partierna.

Sé hir langt har vi kunnat dra slutsatsen att svenska partier
inte 4r alltfor aktiva pd den offentliga arenan nir det giller
EU-fragor — de begrinsar sig i hog utstrickning till att kon-
trollera regeringen, snarare in att vara aktiva i policyproces-
sen pa den parlamentariska arenan. Mot denna bakgrund
kan den interna partiarenan indd fungera som en viktig
kanal for medborgligt inflytande. Wonka och Rittberger
(2014) visar i en studie av tyska nationella parlamentariker
att de foretridesvis anvinder de interna partikanalerna for
att fa tillging till information kring EU-politiken. Slutsat-
sen dr att parlamentarikerna agerar inom partikanalen och
inte utifrdn vilken politikomridde man ansvarar for. Siledes
tar parlamentarikern hellre kontakt med en person inom
samma parti som inte ir ansvarig for samma politikomride,
in med en parlamentariker frin oppositionen som héller pd
med samma politikomrade. Detta ir ett uttryck for en po-
litisering av denna relation som pa ménga sitt skulle kunna
vara fruktbar for en vidare politisering av EU-politiken ge-
nerellt. Frigan dr d& 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 jimfért med den tyska.

En viktig link skulle kunna vara mellan Europaparlamen-
tariker och svenska riksdagsledaméter. Inte minst skulle det
kunna vara av virde om partirepresentanter intar samma
staindpunke i frigor 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 pa att parti-
erna har mycket svart att koordinera sitt arbete nir det giller
frigor som behandlas pa bdde nationell niva och EU-niva.
Studier som genomférdes kring millennieskiftet, alltsd nigra
ir efter att Sverige blev medlemmar i EU, visar att partier
forsokte uppritta system for att underldtta kontakeen mel-
lan nivierna (Blomgren 2003; Brothén 1999). Till exempel
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inkluderades Europaparlamentariker i de nationella partisty-
relserna och ibland i de exekutiva organen. Man arrangerade
ocksd gemensamma méten mellan de olika parlamentsgrup-
perna. I nigot fall forsokte partier fa mer kontinuerlig koor-
dinering genom arbetsgrupper. Efter omkring 10 dill 15 &rs
medlemskap finns det visserligen spar av dessa forsok, men
det har varit mycket svart att uppritthalla dessa kanaler i
praktiken (Aylott, Blomgren och Bergman 2013; Tallberg et
al. 2010). Det 4r i huvudsak assistenter och partitjinstemin

som uppritthaller relationen, snarare 4n parlamentarikerna.

En annan potentiellt viktig skillnad skulle kunna rida mel-
lan partier i regering och partier i opposition med avseende
pd hur de arbetar med EU-frigor. Det finns studier frin
andra linder som pekar pa att nationella parlamentariker
inom oppositionen anvinder Europaparlamentarikerna mer
aktivt som en strategi att paverka EU-politik — om deras
méjligheter act paverka regeringen pd hemmaplan ir smi
(Finke och Dannwolf 2013). Likasé pekar studier pa att Eu-
ropaparlamentariker frin nationella oppositionspartier age-
rar annorlunda 4n regeringspartiernas foretridare (Proksch
och Slapin 2011). De studier som tittat pa de svenska parti-
erna kan emellertid hittills inte identifiera dessa kopplingar.
Vi har dock som redan pépekats svagt empiriskt stod och
kan inte argumentera for vare sig det ena eller andra. Hir
finns det siledes ett tydligt utrymme for vidare forskning.
Givet hur det framstir i andra linder 4r partikopplingen
mycket viktig och om den visar sig saknas i de svenska par-
tierna 4r det ytterligare en forsvagning i friga om delegering
och ansvarsutkrivande i virt nuvarande system.

Bristen pd koordinering mellan de interna partinivierna
betyder dock inte att den nationella nivan helt saknar kon-
troll 6ver 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 jimforelse med andra val i Sverige (Blomgren
2009). Det faller sig naturligt di hela landet 4r en valkrets.
Dessutom har flera partier ett system dir kandidaterna fir
skriva kontrakt med partierna om de ska kunna stilla upp
i val, dven om deras politiska betydelse inte ska dverdrivas.
Sétillvida finns vissa rudimentira former av kontroll éver
EU-politikerna, men de innebir knappast att nivderna inom
partierna blir patagligt ssmmanlinkade i det vardagliga ar-
betet. Slutsatsen ir saledes, baserat pa forhéllandevis svagt
empiriskt material, att nivierna snarare separerats ytterligare
dn tvircom under den tid som Sverige varit medlemmar i
EU (Aylott, Blomgren och Bergman 2013, 183).

Hur kan det dd komma sig att det verkar vara skillnad mellan
hur det fungerar i Tyskland och i Sverige? Ett generellt pro-



blem vad giller den bristande kontakten mellan nivderna ir
bland annat att dagordningen ser olika ut beroende pa niva.
Nir en friga idr akeuell i Bryssel har den dnnu inte landat i
Stockholm. Detta forhallande giller savil Sverige som Tysk-
land. En visentlig skillnad mellan linderna 4r dock antalet
ledaméter i Europaparlamentet. De svenska ledaméterna ir
forhallandevis f3, vilket innebir att en mer avancerad koor-
dinering kostar mer in den smakar. De flesta partier har ett
fatal parlamentariker i Bryssel och de arbetar med sina fra-
gor, som kanske inte ir desamma som for stunden 4r aktuella
i Stockholm. I atminstone de stora tyska partierna har man
s pass minga Europarlamentariker som det finns politikom-
raden, vilket innebir att koordineringen anses mer virdefull.
Det talar alltsd for att storleken har betydelse i detta avse-
ende. Mer djuplodande empiriska jimférande studier skulle
dock krivas for att kunna verifiera en sddan hypotes.

7 Sammanfattning och slutsatser

I denna analys har vi stillc oss frigan: [ vilken utstrickning
formar politiska partier urgora den for demokratin fundamen-
tala linken mellan medborgare och politiska makthavare nir
der giiller frigor som beslutas pa EU-niva? 1 vart forsok att be-
svara denna friga har vi fokuserat pa de svenska riksdagspar-
tiernas formaga att linka viljare och den forda EU-politiken
pa tre olika arenor: 1) den offentliga arenan, 2) den parla-
mentariska arenan och 3) den interna partiarenan. I detta
avsnitt sammanfattar vi vira samlade resultat och pekar ut

vigar for ate forbittra situationen.

Analysen ger tre generella resultat.

 For det forsta har EU onekligen en mycket ojimn eller
“asymmetrisk” effekt 6ver politikomrdden. Vissa politik-
omraden blir alltmer EU-styrda, medan andra forblir si
kallade nationella fragor. Dessutom blir skillnaderna mel-
lan politikomraden allt storre dver tid, vilket ocksd gil-
ler de nationella lagstiftarnas roll. Vart datamaterial visar
att EU:s paverkan pa svensk lagstiftning har okat sirskilt
kraftigt inom vissa omraden (till exempel jordbruk och
miljo), medan andra omriden har forblivit relative "skyd-
dade” frin harmonisering (till exempel utbildning och
kultur).

e For det andra gor sig denna asymmetriska utveckling
gillande inte endast mellan politikomraden utan dven
mellan lagstiftning och den politiska debatten. I sina
valmanifest gor sig partierna inte mycket besvir med att
tydliggora EU:s paverkan &ver svensk politik, inte ens i
de fragor som ir nistindill exklusivt styrda av EU, sdsom
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 aspek-

ter p4 EU som sddant snarare 4n om sakpolitiska frigor.
Riksdagspartiernas forméaga att pd den offentliga arenan
linka viljare till den forda politiken ir siledes timligen
nedslaende.

* For det tredje visar vér analys att problemet ligger pa par-
tinivd snarare 4n pa individnivd. Ledaméter i riksdagen
ir mycket vil medvetna om EU:s inflytande over vissa
politikomraden, sisom jordbruksfrigorna, och de har
aktivt anpassat sig till de nya forutsittningar som denna
utveckling innebir. I andra frigor lyser EU med sin fran-
varo, och i sidana utskott vittnar ledaméterna om en helt
annorlunda rollférstelse, inte bara fér sig sjilva utan dven
for riksdagen som sidan. Gér vi vidare till den interna
partiarenan problematiseras bilden ytterligare. Var analys
pekar 4 ena sidan pa att enskilda partimedlemmar dr vil
medvetna om den nya verklighet som EU:s 6kade infly-
tande over politiken innebir, 4 andra sidan att de 4r for-
hallandevis inaktiva nir det giller att koordinera arbetet
mellan den nationella och den europeiska nivin.

Den overgripande slutsatsen dr dirmed att partierna bris-
ter i sin grundldggande uppgift ate sikerstilla medborgerlig
insyn i och inflytande éver politiken pd EU-nivd. Detta ir
problematiskt dd representativ demokrati dr beroende av att
partikanalen avhjilper problem i delegering och ansvarsut-
krivande nir det giller bide nationell politik och EU-poli-
tik. Vi bérjade denna analys med att referera till en diskus-
sion kring partiernas fdrméga och vilja att representera olika
politiska motpoler och dirmed utgora effektiva aktdrer i
den politiska debatten, i synnerhet kring EU. Var analys
siger ingenting om huruvida den ena eller andra stand-
punkten i denna debatt dr mer eller mindre korreke, men
det vi kan sdga dr att partierna inte formar lyfta fram olika
politiska stindpunkter i EU-frigor si att allmidnheten har
en rimlig formaga att vilja mellan det ena eller det andra.
Till partiernas forsvar kan vi dock anfora en rad argument:

* For det forsta utgor EU en annan politisk arena som kri-
ver sin sirskilda ordning, och det kan inte nationella par-
tier ta ansvar for. Vi begir ju knappast att alla partier pd
lokal nivé ska ta ansvar f6r det som hinder pi nationell
niva. Varje niva kriver sina egna instrument for att legi-
timera politiskt beslutsfattande, och dven om nationella
partier kan utgora en viktig kanal for att underhélla en
sidan legitimitet, sd kan de inte ersitta en direkt link till
EU-nivan.

* For det andra kan det inte stillas orimliga krav pa de po-
litiska partierna. EU:s lagstiftningsprocess dr en komplex
och ofta oforutsigbar forhandlingsapparat, och partier
vill ogirna gora nagra utfistelser kring frigor som de inte
har kontroll over.
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Aven om detta ir rimliga invindningar l6ser de inte det de-
mobkratiska dilemmat. Visst kriver varje politisk nivé sjalv-
stindiga instrument for legitimitet. I det hir fallet skulle de
europeiska partisammanslutningarna kunna utgora en sidan
direke link. Problemet 4r att dessa i sin tur bygger pé de na-
tionella partierna, och i sin nuvarande form utgér de knap-
past en sjilvstindig kanal till medborgarna. Och visst ir det
avgorande for en fungerande representativ demokrati att for-
troendevalda formar gora utfistelser till viljarna. Men frigan
ir om EU-samarbetet verkligen 4r si unikt med avseende pd
oforutsigbarhet? De allra flesta frigor 4r svara att forutse, till
exempel finansmarknaden eller flyktingmottagandet, men
det hindrar inte partier frin att ta debatten och erbjuda na-
gon form av alternativ om hur dessa frigor ska hanteras. Pro-
blemet med EU ir snarare att det dr obekvimt for partier att
debattera och foresla rimliga dtgirder i frigor som beslutas
bortom den nationella arenan, eftersom det forst skulle kriva
att partier synliggor vad de kan och inte kan gora.

Om debatten kring olika strategier i EU-politiken 4r det vi
vill 4stadkomma bor partierna tydligare lansera sina olika

staindpunkter infor allminheten. Mekanismer som gynnar
konsensusskapande bor fi minskad betydelse och riksda-
gens roll som arena for offentlig debatt bér forstirkas. In-
stitutionella reformer for att underlitta en sidan process
skulle kunna vara att ytterligare stirka personvalsinslagen i
valet till Europaparlamentet. Idag 4r det mer eller mindre de
nationella partierna som driver frigor infér valet till Euro-
paparlamentet, och frigorna handlar oftare om den svenska
inhemska arenan 4n om EU-arenan. Mgjligen skulle ett
okat personvalsinslag luckra upp detta ménster och skapa
en annan dynamik.

En mer radikal strategi skulle vara att 6verge tanken pi
att regeringens agerande ska forankras i riksdagen via EU-
nimnden. Istillet skulle oppositionen kunna agera for att
oppet kritisera regeringens agerande och presentera alter-
nativ. En sddan atgird skulle dock ha ett pris, eftersom
riksdagens maéjlighet till inflytande skulle himmas pé kort
sikt. Diremot skulle det kunna ge forutsittningen for en
demokratisk och politiskt vil underbyggd debatt kring EU-
politik pé ling sike.
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