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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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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.
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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.
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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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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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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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