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I. INLEDNING

I takt med att Europeiska unionen har utvidgats och samarbetet férdjupats har de nationella
parlamentens roll i samarbetet diskuterats allt mer i saval politisk som akademisk debatt. Sedan
Sverige gick med 1 EU 1995 har det talats mycket om hur det europeiska samarbetet paverkat
Sverige och den svenska demokratin. Med tiden som fler beslut 6verforts till europeisk niva har de
nationella parlamenten uppfattats som viktare av den demokratiska kontrollen. De nationella
parlamenten och 1 vart fall riksdagen har i 6kad grad kommit att ses som en motvikt till det
demokratiska underskottet 1 EU. Riksdagen har en central roll i det svenska politiska systemet och

det ar dérfor intressant att studera hur riksdagens arbete har paverkats av EU-intradet.

Allt eftersom EU har fitt utvidgad kompetens har dven utrikespolitiska beslut kommit att fattas
gemensamt. Idag har unionen en GUSP, det vill sdga en gemensam utrikes- och sikerhetspolitik,
och en utrikespolitisk talesman, Javier Solana. Fragan stiller sig hur de nationella parlamenten har
paverkats av att utrikespolitiken till stor del beslutas gemensamt. Hur har de nationella
demokratierna anpassat sig till den nya institutionella ordningen i EU? Hur har riksdagens arbete
paverkats av Sveriges EU-medlemskap? Min uppsats kommer att ber6ra dessa aspekter av det

tordjupade europeiska samarbetet med fokus pa vilka effekter EU haft pa den svenska demokratin.



II. UTRIKESPOLITIK - ETT SARSKILT POLITIKOMRADE

Innan jag presenterar uppsatsens specifika fragestillning vill jag ge en kort bakgrund till dmnet
utrikespolitik fOr att sdtta mitt arbete 1 ett storre sammanhang. Fokus i denna uppsats ligger pa
riksdagens inflytande Gver utrikespolitiken och vi bor dirfor klargéra vilka skillnader som kan
finnas mellan utrikes- och inrikespolitik. Utrikespolitiken betecknas ofta som en sirskild del av
politiken som inte kan jimféras med Ovriga politiska omraden. I den akademiska debatten rader
det oenighet om huruvida utrikespolitiken bor vara féremal £6r demokratisk kontroll. Vissa menar
att utrikespolitik tillhor ett sarskilt omrade som inte kan utsittas for demokratisk granskning och
insyn. Andra menar att utrikespolitiken precis som andra politiska frigor har férdel av

demokratiskt deltagande.

Hur argumenterar dia de som vill se utrikesfrigor som separata frin Ovrig politik?
Huvudargumentet for att undanta utrikespolitiken fran full demokratisk kontroll 4r f6r det mesta
inte avvisande till demokratisk kontroll per se. Det bygger i stillet pa uppfattningen att demokrati
inte dr limpligt 1 alla sammanhang och att det kan finnas fragor som dr f6r kidnsliga f6r 6ppenhet
och folkligt inflytande.' Alexis de Tocqueville var en av de frimsta féretridarna for stindpunkten
att utrikespolitiken bor utgora ett avskiljt polittkomrade. I sitt verk O demokratin i Amerika skriver
han: ”Utrikespolitik kriver inte nagra av de egenskaper som karaktiriserar demokrati utan behover

tvartom utveckla alla de egenskaper som demokratin saknar.” 2

Tocqueville ansag att utrikespolitik bor halla en tydlig och orubblig linje och dess utévare borde
vara immuna mot kinslomissig paverkan samt agera i hemlighet. Eftersom utrikespolitiken rérde
for staten existentiella frigor kunde dessa inte utsittas for demokratins osikra beslutsprocess utan

maste vara skilida frin den demokratiska processen.’

Walter Lippmann framfor en liknande uppfattning om att folkligt inflytande i utrikespolitiken gor
skada.

”[Folket] har tvingat regeringarna att vara for sena med for lite eller for ihdrdiga med

for mycket, for pacifistiska i fred eller for krigiska i krig, for neutrala eller for

I K.-Archibugi, “The Democratic Deficit of the EU Foreign and Security Policy”, The International Spectator, vol 4,
(2002). s. 69.

2 Citerad 1 K.-Archibugi (2002) s. 69, som i sin tur citerar frin Battistella (min egen 6versittning fran engelskan).
3 K.-Archibugi (2002). s. 69.



torsonande i1 férhandlingar eller f6r hardnackade, nir [regeringarna] oftast visste vad

som hade varit bittre, nddvindigt eller mer indamalsenligt.’”

Lippmann r6r vid ett annat argument mot demokratisk kontroll 6ver utrikespolitik, nimligen att
det krivs expertkunskap for att hantera dessa fragor. Han menar att vanligt folk eller
parlamentariker inte har kompetens nog att ta utrikespolitiska stallningstaganden och att de till och
med genom sin nyckfullhet skulle astadkomma rent negativa effekter och dumdristiga beslut.

Enligt Lippmann tar utrikespolitiska fragor skada av att behandlas i 6ppna demokratiska forum.

Lippmann och Tocquevilles asikter férekommer inte ofta i dagens akademiska eller politiska
debatt, 1 stillet 4r motargumenten allt mer dominerande. Svagheterna i Lippmann och Tocquevilles
tesonemang har lyfts fram av bland andra Zielonka, Dahl och Russett.’” Det frimsta
motargumentet pekar pa att experter inte nédvindigtvis dr klokare eller mer politiskt stabila dn
folkvalda. Historien visar otaliga exempel pa att odemokratiskt valda ledare och politiska experter
gjort utrikespolitiska misstolkningar och felbedémningar. Ju hégre hemlighetsmakeri som omger
utrikespolitiken desto storre ar riskerna att misstolkningar kan kvarstd, menar Zielonka. Dessutom
framhaéller han att dven utrikespolitiska experter kan komma att fatta emotionellt styrda beslut
likavil som vanliga lekmin kan. Aven Dahl vinder sig mot tanken att demokrati skulle vara

negativt for politikens output.

“Det ar sant att demokratiska regimer 16per en risk att minniskor goér misstag. Men
den risken existerar i realiteten i alla regimer och de virsta misstagen i detta

arhundrade har gjorts av odemokratiska regimer.” ¢

Russett viljer att vinda pa Tocquevilles argument om att utrikespolitik ror for viktiga fragor for att
viljarna ska fa bestimma. Russett menar att faktum att manga utrikespolitiska fragor dr av stor vikt
for statens framtid talar fir att medborgarna maste fa en talan.” Han framhaller att det idag nirmast
ir en empirisk sanning att demokratier inte krigar mot varandra. Folkligt och parlamentariskt

inflytande 6ver utrikespolitiken skulle saledes kunna ses som en garant for freden.

4 Lippmann, Walter (1955) The Public Philosophy, Boston: Little Brown. s.20. Citerad i Zielonka, Jan (1998) Explaining
Euro-paralysis, Basingstoke: Macmillan. s. 158. (min egen Gversittning)

> Zielonka (1998); B. Russett (1996) Controlling the Sword: The Democratic Governance of National Security, Cambridge, Mass:
Harvard University Press.

¢ Robert A. Dahl (1985) Controlling Nuclear Weapons: Democracy versus Guardianship, Syracuse: Syracuse University Press.
sid.51 . Citerad i Zielonka (1998) sid. 159.

7 Russett (19906).



2.1 Svensk utrikespolitik

I Sverige har utrikespolitiken linge ansetts vara ett sarskilt polittkomrade som ar separerat fran
ovriga fragor. Nils Andrén beskriver i sin bok Svensk utrikespolitik sedan 1945 utrikespolitiken som
ett samarbetsomrade mellan regering och opposition inom vilket bada parter forsokt uppna
samforstind.” Visserligen har skilda stindpunkter funnits i olika frigor men malet har till skillnad
fran inrikespolitiken oftare varit att uppna enighet 1 stillet for att soka konflikt. Jorgen
Hermansson menar att neutralitetspolitiken tillsammans med det demokratiska styrelseskicket
bildat en slags svensk éverideologi.” Han menar att samsynen kring svensk utrikespolitik héll sig

kvar atminstone till omvilvningarna i Osteuropa i slutet av 1980-talet.

Utrikespolitiken tillhér  traditionellt regeringsmakten och det har gillt aven 1 Sverige. 1
regeringsformen fran 1809 fastslas att kungen har makten 6ver utrikespolitiken. Pa den tiden hade
riksdagen ingen som helst makt 6ver utrikesfragor. Allt sedan 1800-talet har parlamentets
inflytande 6kat bit for bit. I 1974 drs regeringsform stadgas att utrikespolitiken dr en av regeringens
styrelsefunktioner." Dirmed sirskiljs utrikespolitiken fran inrikespolitiken genom att den inte
frimst avgors 1 riksdagen sasom inrikespolitiken. Riksdagen fick genom sin makt 6ver budget och
lagstiftning ett visst inflytande &ver utrikespolitiken. De flesta utrikesfragor rorde inte
lagstiftningsdrenden men riksdagen kunde genom sin budgetmakt Ova inflytande over
bistindsutgifterna. Aven internationella avtal skulle godkinnas av riksdagen for att vara gillande i
Sverige. Partierna fick si smaningom storre mojligheter att agera i utrikespolitiska fragor i
riksdagen och kunde genom att flitigt uppmirksamma sirskilda fragor sitta informell press pa
regeringen. Riksdagen har allt sedan 1809 flyttat fram sina positioner i utrikespolitiken och fatt mer

och mer inflytande 6ver ett omrade som fran borjan endast lag 1 kungens hinder.

8 Andrén N., Landqvist A. (1965) Svensk utrikespolitik efter 1945, Almqvist & Wiksell, Stockholm. s. 13.
® Hermansson J. (1993) Politik som intressekamp, Fritzes, Stockholm. s. 199.
10 Regeringsformen, 10 kap, 1§.



III. SYFTE OCH FRAGESTALLNING

Det Overgripande syftet med uppsatsen dr att studera hur riksdagens inflytande Over
utrikespolitiken har paverkats av EU-medlemskapet. Jag hoppas kunna ge en god beskrivning av
riksdagens arbete idag och samtidigt ge en tillfredsstillande bild av den férdndring som skett i och

med EU-intridet.

En av de mest genomgiende undersokningar av gjorts om riksdagens paverkan av EU-
medlemskapet ir en licentiatavhandling frin Lunds Universitet.'" Fér att kunna genomféra en
liknande undersékning inom ramen fér en D-uppsats maste ett antal avgrinsningar goras; detta
giller bade for de polittkomrdden som kan studeras och f6r hur djupgiende analysen av riksdagen

kan vara.

For att undersoka utrikespolitiken kommer jag att fokusera pa de organ 1 riksdagen som behandlar
utrikesfragor. Dessa dr frimst utrikesutskottet som dr huvudinstans ndr det giller riksdagens
utrikespolitiska arbete och EU-nimnden som star for slutsamradet infér ministerradsmoten. Till
viss del kommer dven utrikesnimnden att beréras dven om nidmnden mestadels tjanar som
informationsorgan och inte har nagon direkt méjlighet att utéva inflytande Gver utrikespolitiken.
Det dr dven av empiriska skil svart att undersdka utrikesndmndens arbete da stora delar av
dokumentationen ar sekretessbelagda. I min uppsats anvinder jag mig av en bred definition av
utrikespolitik som motsvarar de utrikespolitiska fragor som behandlas i utrikesutskottet. Jag
kommer inte att beréra specifika forsvars- handels- eller migrationsfragor i den man dessa gar att

separera fran utrikesfragorna.

For min undersékning har jag valt riksmotet 2003/04 eftersom det dr det senast avslutade
riksmotet 1 skrivande stund. For att kunna ge en bild av situationen fére EU-intradet anvinder jag
riksmotet 1993/94 som kontrollar. Det ligger tio ér tillbaka i tiden och infaller fore EU-intrddet.
Min forskningsfraga dr foljande:

Hur har riksdagens inflytande 6ver utrikespolitiken paverkats av EU-intradet?

Denna fraga delas in i tre underfrigor som bygger pa de tre aspekter av inflytandet som undersoks

och preciseras i kapitel 4.

1 Hegeland, Hans (1999) Riksdagen, Europeiska unionen och demokratin. En studie av riksdagens arbete med EU-
fragor. Lund: Statsvetenskapliga institutionen.



1. Riksdagens tillgang pa information
2. Riksdagens mojlighet att paverka beslut i forvig

3. Riksdagens mojlighet till ansvarsutkravande i efterhand

Jag ser tre mojliga utfall f6r min analys, dessa ar 6kat inflytande (stor och liten 6kning), oférindrat

inflytande och minskat inflytande (stor och liten minskning).

Ett alternativt tillvigagangssitt for mitt arbete hade varit att valja ut ett antal viktiga utrikespolitiska
beslut och genom dessa studera riksdagens inflytande. Jag har valt mitt uppligg for att jag wvill

studera den arbetande riksdagen, den s kallade ”vardagspolitiken” 1 stillet f6r ett antal utvalda fall.



IV. DET DEMOKRATISKA UNDERSKOTTET - EN TEORIRAM

I den statsvetenskapliga forskningen om Europeiska unionen finns fi begrepp som ir lika
etablerade och debatterade som det demokratiska underskotter. Under de senaste femton aren har det
varit ett av Europadebattens huvudteman.'” Benimningen har fatt en allmin betydelse och tjinar
idag som paraplybenimning for olika kritiska stindpunkter som alla lyfter fram bristen pa
demokrati i Europeiska unionen. Det demokratiska underskottet har relevans nir det giller allt

fran EU: s funktion och beslutsprocess till de nationella parlamentens anpassning till unionen.

Fokus i debatten ligger pa den konstitutionella asymmetri som anses karakterisera EU." Det
demokratiska underskottet i Europeiska unionen bestir i en foérsvagning av de nationella
parlamenten som saknar kompensation genom en forstirkning av demokratisk kontroll pa
europeisk niva.'* Det finns olika asikter om huruvida det demokratiska underskottet innebir ett
problem. Moravcsik hivdar till exempel att oron rérande underskottet dr Gverdriven och att EU: s
institutioner forblir begrinsade av 6msesidig kontroll, restriktiva budgetar och begrinsade
mandat.”” Andra sisom Zielonka framhaéller det bristande demokratiska ansvarsutkrivandet i EU
som ett problem som bor I6sas.'® Olika forslag till 16sningar pa underskottet férekommer i den
akademiska debatten och diribland kan tvi huvudsakliga inriktningar skénjas. A ena sida finns de
som vill avskaffa underskottet genom att skapa en federal respektive konfederal modell och
dirigenom demokratisera de Overstatliga besluten alternativt avskaffa Overstatligheten. A andra
sidan finns foresprakare for underskottet som vill bevara situationen som den ir idag for att

alternativa 16sningar anses vara simre.

En vanlig definition av det demokratiska underskottet fokuserar pa unionens #odus operandz, det vill
saga dess funktionssitt, och lyfter fram den obalans som finns i och med att manga Gverstatliga
beslut som fattas pa EU-nivd bara kontrolleras demokratiskt pa nationell niva."” Bristen pa
demokratisk kontroll beskrivs pa féljande sitt. Genom medlemskapet 1 EU flyttades lagstiftande
kompetens frin nationella regeringar till EU:s ministerrad. Darmed brots balansen mellan
parlamentens lagstiftande makt och regeringens verkstillande befogenhet i medlemslinderna. For
de beslut som fattas av medlemslinderna gemensamt i europeiska radet finns inget demokratiskt

ansvarsutkrivande. Nationella regeringar ir visserligen ansvariga infor sina respektive parlament

12 Gustavsson, Sverker (1996) "Preserve or Abolish the Democratic Deficit’ E. Smith (ed) National Parliaments as
Cornerstones of Eurgpean Integration, Kluwer Law International, London.

13 Gustavsson (1990).

14 Se bland annat: Born & Hinggi (2004), Gustavsson (1996), K-Archibugi, D. (2002), Zielonka (1998).

15> Moravscik Andrew “In defence of the democratic deficit — Reassessing the legitimacy of the European Union”
Working paper nr 92, Center for European Studies, Harvard University.

16 Zielonka (1998).

17 Gustavsson (1990).



och dessa ir ansvariga infor viljarna men de nationella valen sker pa grundval av nationell politik
utan att ta hinsyn till Europapolitiken. Dessutom skulle det vara mycket svart for viljarna att
utkriva ansvar for EU-politiken om de sa ville. Eftersom regeringarna fattar beslut gemensamt och
ofta forhandlar bakom lykta dorrar dr det ndstan omojligt att utkriva ansvar av en enskild regering
for ett beslut som fattats av alla 25 linder. Den demokratiska kontroll som fétrlorats av de
nationella parlamenten har inte ersatts av motsvarande funktion i Europaparlamentet. Europeiska
unionen uppfyller inte de demokratiska krav pa ansvarsutkrivande f6r de beslut som fattas. Diri

ligger kiarnan for det demokratiska underskottet.

Enligt teorierna om det demokratiska underskottet dr de nationella parlamenten de stora
forlorarna. Det faller sig dirfor naturligt att rikta in sig pa att studera den svenska riksdagen och

den foérindring som har dgt rum i samband med EU-intradet.

4.1 Fran teori till undersékning

Mot bakgrund av teoriramen om det demokratiska underskottet som presenterats ovan och den
beskrivning av de nationella parlamentens minskade makt som ges forefaller det logiskt att
forvinta sig att riksdagens inflytande minskat sedan EU-intradet. Det minskade inflytandet borde i
lika hég grad kunna gilla for utrikespolitiken. Forvintningen av minskat inflytande kan anses
stirkas av att parlamenten traditionellt sett redan fore EU-intradet haft svagt inflytande Gver
utrikespolitiska fragor, nagot som diskuterades inledningsvis 1 uppsatsen. EU har de senaste dren
blivit alltmer offensiv inom utrikesomradet och alltfler politiska stindpunkter samordnas. Det kan
darfor antas att parlamenten 1 synnerhet inom den utrikespolitiska sfiaren har svirare att utéva
inflytande och utkriva ansvar efter EU-intrddet dn tidigare. For att kunna underscka hur riksdagen
har paverkats av EU-intrddet behover vi bestimma dess mojlighet till inflytande i dag och férsoka
fa en bild av den eventuella férindringen som dgt rum. Pa sd sitt kan vi fd en uppfattning om

huruvida parlamentets maktstillning har forsvagats eller inte.

4.1.1 Parlamentets moéjlighet till inflytande

Ett parlament kan ha olika grad av paverkansmojligheter for att férandra politikens utformning.
Det finns olika sitt att mata paverkan och inflytande. Jag har valt att anvinda mig av en tredelad
skala utvecklad av Philip Norton som anger parlamentens inflytande. Skalan kan anvindas for att
jamfora olika parlaments maktposition sinsemellan och for att jimfora ett parlamentets inflytande
inom olika polittkomraden. I detta arbete kommer jag att anvinda skalan for att mita den

eventuella férindring som skett 1 riksdagens inflytande 6ver utrikespolitiken efter EU-intradet.



Norton har utvecklat en typologi som delar in parlament i tre olika grupper utifrain deras
mojligheter att paverka politiken.'®
1. De politik-skapande parlamenten med mojlighet att dndra eller forkasta regeringens forslag och
att initiera egna forslag.
2. De politik-influerande parlamenten med mojlighet att dndra eller forkasta regeringens forslag
utan att kunna initiera egna forslag.
3. Parlament med /Jtet eller inget inflytande Gver politiken kan varken dndra eller forkasta regeringens

forslag eller initiera egna.

Ett parlament som definieras i den fOrsta kategorin har stora méjligheter att paverka politiken och
siatta dagordningen. Den tredje kategorin har endast mycket sma mojligheter att utéva inflytande
over politiken. Min férhoppning ar att efter avslutad undersékning kunna placera riksdagen inom

ramen for Nortons typologi.

4.1.2 Tre aspekter av inflytande

I sin studie om EU-medlemskapets inverkan pa den svenska parlamentarismen har Karl-Oscar Lindgren
anvint sig av tre kriterier for att mita riksdagens stillning. Lindgren undersoker tillgdngen till
information, méjlighet till sakprévning och i vilken grad riksdagen kan ta egna initiativ."” Jag skulle
vilja omarbeta och komplettera Lindgrens kriterier. Information kvarstir som den forsta aspekten

pé parlamentets inflytande eftersom det ar en grundliggande forutsittningen for att kunna paverka.

Mitt andra kriterium beskriver inflytande &ver beslut innan de fattas. Jag go6r hir en
sammanslagning av Lindgrens andra och tredje kriterium om paverkan och initiativ. For att ge en
tillrickligt bra beskrivning av riksdagens inflytande kompletterar jag dessa tvd kriterier med ett

ytterligare, nimligen ansvarsutkrivande i efterhand.

Riksdagens roll innebir bland annat att kontrollera regeringen. Denna aspekt gar férlorad om
endast Lindgrens kriterier anvinds. Ddrfér dr det min mening att analysschemat gbrs mer
slagkraftigt om det kompletteras med en ytterligare aspekt som miter kontroll av besluten i
efterhand. Det ger mojlighet att inte bara se till informationen och paverkan av beslut sisom
Lindgren g6r utan dven ga ett steg langre och se till olika vigar att utkridva ansvar ex post efter att

beslut ar fattade.

18 Norton, Philip (1996) “Introduction: Adapting to European Integration”, i Norton, P (red) 1996, National
Parliaments and the Enropean Union, London, Frank Cass.

19 Lindgren, K-O (2001) "EU-medlemskapets inverkan pa den svenska parlamentarismen”, Stazsvetenskaplig tidskrift, nr
3.5.06.
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Jag damnar saledes mata riksdagens paverkan pa utrikespolitiken med hjilp av féljande tre kriterier:

- Riksdagens tillgang till information
- Riksdagens moijlighet att paverka beslut 1 forvig

- Riksdagens moijlighet att #zkrdva ansvar tOr fattade beslut i efterhand.

Kriterierna féljer riksdagens traditionella arbete kronologiskt dir information kommer i forsta

hand innan paverkansfasen tar vid for att till sist f6ljas upp av ansvarsutkrivande.

4.1.1.1 Information

Information ar makt. Tillgang till information ar sjilva grundférutsittningen for att parlamentet
ska kunna paverka politiska beslut. Informationen maste vara tillrdckligt utforlig och ges i god tid
innan ett beslut fattas for att paverkan ska vara moijlig. Utrikespolitiken ar ett sarskilt polittkomrade
som ofta innebdr en hogre grad av sekretess dn 1 andra fragor. Eftersom utrikespolitiken
traditionellt dr en fraga fOr regeringen befinner sig riksdagen i1 underlige nir det giller

informationen och ir till stor del beroende av vad regeringen ir beredd att delge.

4.1.1.2 Paverkan

Riksdagen kan paverka utrikespolitiken frimst genom att ta stallning till regeringens férslag och
forsoka forindra dem. Det kan finnas en viktig skillnad i teori och praktik nir det giller att paverka
besluten. Riksdagen kan i teorin ha mojlighet till paverkan som den inte kan eller vill utnyttja i
praktiken. Darfor dr det viktigt att fa en bild av hur riksdagens utnyttjar sin paverkansmakt i
realiteten. For att miéta paverkan tar jag hjilp av en trestegsdefinition av paverkan. Bergman har
utarbetat tre olika typer mandat frain Europautskotten till regeringen grundade pa vilka regler och
vilken praxis som finns for samradsforfarandet mellan riksdag och regering. Det ir enligt Bergman
en kombination av statsrittsliga regleringar och politisk praktisk betydelse av dessa som
kannetecknar vilket utfall samradet far och didrmed hur starkt parlamentets mandat till regeringen

blir. Bergman definierar de tre typerna av bindning pa féljande sitt:
- svag bindning av regeringen i de fall dir det enbart sker informationsutbyte

- mellanstark bindning ir nir samradet dr av betydelse f6r regeringens stallningstagande 1 radet

men ej utmynnar i nagot mandat
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- stark bindning ir nir samradet ger ett tydligt mandat som regeringen férvintas agera efter.”’

Jag kommer att ta hjilp av Bergmans kategorier av bindande mandat f6r att bedéma styrkan av
EU-nimndens mandat. Att bestimma mandatets styrka ar ett steg pa vagen till att bedoma hur stor
riksdagens paverkan pa regeringen édr. Méjligheten for riksdagen att paverka beslut kan ges bade via

formella och informella vagar.

4.1.1.3 Ansvarsutkravande

Riksdagens mojlighet att 1 efterhand kontrollera och folja upp beslut dr en viktig del i dess
granskning av regeringen. Regeringen maste sta till svars for sitt agerande infor riksdagen som i sin
tur har moijlighet att filla regeringen om en majoritet saknas for dess linje. Ett Gvergripande
ansvarsutkrivande sker vid varje riksdagsval di valjarna avgor vilka partier som fir deras
tortroende. Ansvar utkrivs dven i enskilda fragor dir regeringen behéver majoriteten med sig for
att forankra beslut 1 riksdagen. Olika parlament har olika tillvigagiangssitt f6r att utkrdva ansvar
och for att pricka en regering som brutit sitt mandat. Sakliget avgors tydligt 1 de fall dir regering

och riksdag inte ir Gverens.

20 Bergman, Torbjorn (1997) Utrikes inrikespolitik: riksdagen och EU-nimnden i EU”, i Mattson och Wignerud
(red.) Riksdagen pa néra hall. Sju studier av riksdagsarbetet, SNS Forlag, Stockholm. s.46.
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V. METOD OCH MATERIAL

Min analys baseras pa tva parallella undersékningsmetoder. Genom detta hoppas jag finga in
betydelsen av statsrittsliga regleringar om utrikespolitiken och politisk praxis i riksdagens dagliga

arbete.

Den forsta metoden innebdr att jag gor en genomging av de formella regler som stadgar
riksdagens inflytande 6ver utrikespolitiken. Jag soker dra slutsatser utifran de lagar och regler som
finns om riksdagens arbete med utrikesfrigor. Det ir viktigt f6r min fragestillning att tydligt
klargéra hur stor formell och legal férindring som har skett i riksdagens arbete genom EU-

intradet.

Stadgar och regler ir vildigt viktiga men kan inte bedémas utan att ta hinsyn till den praktiska
efterlevnaden av reglerna. Vad nyttar regler om information och paverkan om de inte f6ljs 1
praktiken och om riksdagsledamoéterna sjilva inte upplever att de har nagot inflytande Over
politiken? Det praktiska vardagliga arbetet dr en mycket viktig komponent i mitt arbete. Darfor har
jag valt att ligga storre fokus pd min andra undersokningsmetod, namligen intervjuer. Jag har
genomfort intervjuer med fjorton riksdagsledaméter. Genom att intervjua ledamoéter som arbetar
med utrikesfragor fir jag en bild av hur arbetet genomfdrs i1 praktiken och hur de sjilva upplever

sin mojlighet till inflytande.

Urvalet bestir av ledamoter fran utrikesutskottet och EU-nimnden fran riksmote 1993/94 och
2003/04 och diribland representanter frin vatje parti. Ndimndens ordférande och viceordférande
sags som sarskilt intressanta pa grund av sin 6verblickande position. Intervjuer med tjinstemin har
anviants for att fi en icke-partibunden uppfattning av det praktiska arbetet. Genom den
dubbelspariga undersékningen hoppas jag skaffa mig en tillrickligt bra bild av de formella regler
som finns i kombination med det praktiska arbetet for att kunna bedéma hur EU-intridet har

paverkat arbetet med utrikesfragor.
For att tydliggéra min undersokning har jag sammanstillt en tabell innehallande de olika

aspekterna jag undersoker. Mitt mal ar att i slutsatsen kunna fylla i den férindring som skett och

dirmed pa ett tydligt sitt klargbra resultatet.
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Tabell 1. Riksdagens inflytande dver utrikespolitiken

Tre aspekter Okat Of6riandrat Minskat
av inflytande:
1. Informationsmingd och
Information substans
| Informell information | | |
| Tidsaspekten* | | |
2. | Féredragningar och samrad | | |
Paverkan ex Verklig paverkan
ante
| Bindande mandat | Se separat tabell
| Sakkunskap i relevant forum | | |
| Informell paverkan | | |
3. | Aterrapportering | | |
Ansvarsut- Resultat av brutet mandat
krivande ex
post

* aspekt av riksdagens inflytande som tillkommit med medlemskapet i EU.

Tabell 2. Utdrag av punkten 2C som anger Bergmans kriterium for bindande mandat.

Bindande Starkt bindning Mellanstark Svag bindning
mandat bindning
Konstitutionellt
bindande
| Recllt bindande | |

5.1 Metodansats

Min metodansats har kvalitativ karaktir. Jag anvinder mig av Nortons analysschema och kommer i
min slutsats att redovisa var riksdagens roll passar in i Nortons typologi. Jag gbér dven en
distinktion mellan formellt och informellt inflytande. Lindgren undersdker i sitt arbete om
riksdagen och EU-politiken endast de formella paverkansméijligheter som finns.” Jag kompletterar
det med de informella kanalerna sisom paverkan genom partigrupperna, information genom
personliga kontakter mm. Det ger en betydligt bredare bild av riksdagsarbetet, en bild som helt

skulle falla bort om vi bara beaktade formell paverkan.

Nir det galler material och intervjupersoner ar det svart att fa tillgang till lika bra information for
riksmotet 1993/94 som jag har f6r 2003/04. Den stora mingd material som finns att tillga idag om
EU-nimndens arbete finns inte i samma utstrickning frin 1993/94. Dirfor kommer jag inte att

gora en systematisk jaimforelse mellan de tvad riksméten jag undersoker. Jag har valt att fokusera pa

21 Lindgren, K-O (2001) s. 12,
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situationen efter EU-intridet och anvianda riksmétet 1993/94 som kontrollfunktion for att

tydligare kunna uppticka férindringar som medlemskapet inneburit.

5.2 Materialdiskussion

Det material jag anvinder mig av dr dels offentligt tryck i form lagar som stadgar riksdagens arbete
och dels litteratur som ror min fragestillning och teoriram. For att kartldgga riksdagens inflytande
over utrikespolitiken har jag frimst studerat regeringsformen och riksdagsordningen, dokument
om EU-nimndens praktiska arbete och ett antal interna handbdcker om samordning av EU-
politiken mellan regering och riksdag. De sekundirkillor jag anvinder mig av édr fraimst Hans
Hegelands licentiatavhandling Riksdagen, Europeiska — unionen och demokratin och Karl-Oscar
Lindgrens EU-medlemskapets inverkan pa den svenska parlamentarismen. Dessa undersokningar stir nira
mitt eget arbete och jag har anstringt mig for att komplettera Hegelands och Lingrens resultat pa
det utrikespolitiska omradet genom att fortsitta den undersékning av EU-nimndens samrad som
de gjort. Ovriga killor ir dels litteratur som berér min teoriram om det demokratiska underskottet
och dels verk som rér mitt analysschema om parlamentens inflytande i politiken. Jag har ocksa

anvint mig av litteratur om utrikespolitik mer generellt.

En huvudkalla f6r min undersékning ar de intervjuer jag genomfort med fjorton riksdagsledamoter
frin utrikesutskottet och EU-nimnden. Dessa bestir av fyra ledaméter fran riksmétet 1993/94
och tio frin 2003/04 varav en person som var aktuell f6r bada tidsperioderna. Urvalet dr jamt
tordelat Gver partierna. Manga av ledaméterna 1 utrikesutskottet innehar ocksa en suppleantplats i
EU-nimnden nagot som visat sig vara virdefullt f6r min undersékning eftersom dessa kan jamfora

de bada organens arbete.

Forutom riksdagsledaméterna har jag intervjuat tva tjansteman pa riksdagen. Den forsta tjanstgor
som sekreterare vid riksdagskommittéen som arbetar med att fornya riksdagens arbete med EU-
fragor. Samma person dr tillika statsvetare och kan darfér antas ha bade ett tjinstemanna- och
statsvetarperspektiv pa fragorna. Den andra tjinstemannen jag intervjuat dr kanslichef pa
riksdagens utrikesutskott. Intervjuerna var personliga och genomférdes mellan 15 mars och 19
april, 2005. Intervjuerna varade i ca 30 minuter och spelades in pd band parallellt med att
anteckningar togs. Vid intervjuerna anvinde jag mig av ett enkitformulir med tematiskt indelade
frigor och féljdfrigor.”” Enkiten var uppdelad i tre delar i enlighet med de tre aspekterna relevanta
for min undersokning. I slutet av intervjun bad jag dven personerna fOrsoka svara pa min

huvudsakliga forskningsfraga. De flesta ledamoter kunde utan storre svarigheter svara pa mina

22 e [X. APPENDIX
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fragor dven om vissa hade bristande kunskaper 1 de formella regler som giller f6r riksdagens roll

gentemot regeringen.

5.3 Metodproblem

Jag anser att min undersokning har god validitet, det vill sdga att jag underséker det jag har sagt
mig vilja underséka. Man skulle ur validitetssynpunkt kunna ifragasitta om det verkligen ir
relevant att undersoka ett omrade Over vilket riksdagens traditionellt har haft mycket svagt
inflytande. I Sverige beror riksdagens grad av sjilvstindighet ofta pa regeringspartiets styrka.
Kanske ir det mer passande att prata om oppositionens stillning i riksdagen snarare 4n riksdagen
som helhet? Denna aspekt dr sirskilt relevant i fraga om utrikespolitiken eftersom stodpartierna
miljopartiet och vansterpartiet foretrider helt andra linjer. Regeringen tvingas dirfér ofta soka
majoritet bland borgerliga partier. En annan viktig aspekt ar att det inte 1 alla sammanhang gar att
undersoka riksdagen som en enhet. Det dr viktigt att ta hinsyn till att ledaméterna fran
regeringspartiet kan ha ett annat slags inflytande 4n oppositionen. Det dr en aspekt jag tar i

beaktande i min analys.

Nir det giller reliabiliteten dr de lagar och regler jag anvant forstahandskillor med god reliabilitet.
Ovriga killor utgdrs av intervjuer och andrahandslitteratur. Ledaméter som satt i riksdagen bade
1993/94 och 2003/04 ir sarskilt viktiga for min undersokning eftersom de sjilva kan ge en
bedomning av riksdagens forandrade roll. Min undersokning baseras pa hur ledamoterna sjilva
upplever sitt inflytande. Jag har varit noga med att folja enkitfragorna for att undvika att stilla
ledande fragor. All tolkning av empiri kan innebdra ett problem for reliabiliteten. Jag har f6rsokt
uppviga det genom att ge direkta citat fran ledamoterna. Man kan fraga sig om ledamoterna
svarade som de gjorde f6r att framsta som mer inflytelserika dn de egentligen dr. Den risken anser
jag vara liten da de inte kan forvinta sig att en magisteruppsats ska fa medialt utrymme som skulle

kunna profilera deras roll.
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VI. UNDERSOKNING

I detta kapitel gbrs en genomging av riksdagens arbete med utrikespolitik i tre aspekter:
information, paverkan och kontroll. Innan vi bérjar dr det meningsfullt att klargora vilka av

riksdagens organ som berérs av undersékningen.

6.1 Forum for utrikespolitik

6.1.1 Utrikesutskottet

Utrikesutskottet var fore EU-intridet huvudinstans for riksdagens utrikespolitiska arbete och fyller
den funktionen dven idag ndr Sverige 4r medlem i EU. Utrikesutskottet bereder alla drenden som
r6r utrikespolitik, det vill siga Sveriges forhdllande till andra stater och mellanfolkliga
organisationer samt bistand. Utskottet bereder dven wvissa fragor om utrikeshandel och
internationellt ekonomiskt samarbete. Utrikesutskottet bestar likt riksdagens 6vriga utskott av 17

ledamotet.

6.1.2 Utrikesnamnden

Utrikesndmnden tjanar som informativt organ i utrikespolitiska fragor som ofta har hog sekretess.
Regeringen ir skyldig att halla utrikesnimnden underrittad om utrikespolitiska fragor som kan ha
betydelse fér Sverige.”” Utrikesnimnden sammantrider oregelbundet och endast ett fatal ganger
per ar. Den hoga grad av sekretess som omger utrikesnimnden gor det metodologiskt svart att

underséka dess arbete och dirfor berérs den bara marginellt i min undersékning,.

6.1.3 EU-namnden

EU-niamnden instiftades infor Sveriges intride 1 EU for att tjina som samradsorgan mellan riksdag
och regeringen infor viktiga moten inom ramen for EU. Den bestar liksom utskotten av 17
ledaméter men har till skillnad frain de vanliga utskotten inte som uppgift att forbereda
riksdagsbeslut.” Namnden ir det forum dir slutsamradet infér ministerradsméten dger rum. Under
nimndens moten fors stenografiska uppteckningar fran diskussionen som publiceras pa riksdagens
hemsida. Manga av ledaméterna i EU-nimnden sitter samtidigt i andra utskott och listan pa
suppleanter dr ling. Partierna vixlar ofta ledaméter beroende pa vilka fraigor som kommer upp i

namnden.

23 Regeringsformen 10 kap. 6 och 7 §.
% EU-ndmnden, Riksdagen. s 2. Riksdagsordningen 8 kap. 14 §.
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6.1.4 Kammaren

Kammaren fyller en funktion f6r debatter om utrikespolitiska frigor och dr det enda forum dir
samtliga riksdagsledamoter kan delta i debatten om utrikesfragor. Utrikespolitiska fragor kan finnas
pa dagordningen vid svar pa fragor och interpellationer samt vid statsministerns rapportering fran

europeiska toppmoten.

6.2 Information

I detta stycke gbr jag en genomging av riksdagens tillgang pa information om utrikespolitiska
fragor. Jag soker klargora vilken konstitutionell ritt ledaméter har till information och hur
riksdagsledamoterna upplever tillgangen pa information i praktiken. En genomgang av situationen

tore EU-intrddet gors for att erbjuda perspektiv pa dagens forhallande.

6.2.1 Informationsmangd och substans

Fore Sveriges EU-intride var arbetet med internationella fragor tilldelat utrikesutskottet som hade
till uppgift att bereda forslag som rorde utrikespolitik.” Ledaméterna i utrikesutskottet fick tillgang
till en allmin utrikespolitisk rapportering frimst genom ambassadrapporter som tillhandaholls av
utrikesdepartementet. Utskottet fick regelbundna féredragningar av statsrad i aktuella frigor och
ledaméterna hade moijlighet att begira kompletterande information av utrikesdepartementet.

Ledaméterna hade ocksa mojlighet att begira ytterligare uppgifter via utrikesutskottets kansli.

Divarande ordférande i utskottet framhaller vid intervjun att informationen i rapporterna ofta inte
var tillrickligt detaljerad for att vara intressant: ”[Ambassadrapporten] inneholl ofta inte sa

»26 Stora delar av informationen fran

viardefull information, den wvar for allmint hallen.
regeringskansliet uppfattades som selektiv, dven av ledamoéter som tillhorde ett parti i
regeringskoalitionen.” Till viss del anvinde sig ledamoterna dven av  informella
informationskanaler. I praktiken innebar det frimst personliga kontakter med myndigheter och
departement i Sverige, med andra riksdagspartier samt med internationella organisationer och

° . . 28 . . . . o . .
ambassader som fanns pa plats i Sverige.” Vi fick dven information frin internationella

organisationer, den var relativt ok.”” Kontakten med aktérer utanfér Sverige var begrinsad. De

257’84 arbetar ett utskott” www.riksdagen.se

20 Intervju med Daniel Tarschys ordf. utrikesutskottet (fp) 1993/94.

27 Intervju med Daniel Tarschys ordf. utrikesutskottet (fp) 1993/94 och Inger Koch utrikesutskottet (m) 1993/94. Det
kan vara virt att papeka att Sverige hade en borgerlig koalitionstegering 1993/94.

28 Intervju med Daniel Tarschys ordf. utrikesutskottet (fp) 1993/94 och Mats Hellstrém utrikesutskottet (s) 1993/94.
2 Intervju med Daniel Tarschys ordf. utrikesutskottet (fp) 1993/94.
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intervjuade ledamoterna fran 1993/94 nimner frimst svenska nitverk och kontakter som

informationskillor.*

Nir Sverige blev medlem i EU gjordes ett antal tilldgg till riksdagsordningen om hur EU-fragorna
skulle behandlas av riksdagen. Regeringen har numera informationsplikt gentemot riksdagen
rérande EU-frigorna.”' Eftersom en stor del av utrikesfrigorna beslutas i EU giller regeringens
skyldighet f6r EU-politiken dven storre delen av utrikespolitiken. Stycket i riksdagsordningen som
ror EU-nimnden utgor sa kallad huvudbestimmelse. For dndring av huvudbestimmelser kravs tva
identiska riksdagsbeslut med val emellan eller ett beslut fattat med kvalificerad majoritet.” EU-
nimndens och riksdagens ritt till information har i och med EU-intridet fatt en stark

konstitutionell forankring.

Regeringen ir idag enligt riksdagsordningen skyldig att varje ar limna en skrivelse med berittelse
over verksamheten i BU.” Likasi maste regeringen informera riksdagen om sin syn pa de
arbetsprogram och vitbocker frin kommissionen som regeringen bedémer som betydelsefulla.™
Detta instiftades for att géra informationsflodet mer 6verskadligt och innebar att regeringen far
prioritera att kommentera vissa frigor framfor andra.® De utrikesfrigor som berdrs av
kommissionens arbetsprogram dr frimst bistandsfragor eftersom &vrig utrikespolitik beslutas 1
radet och inte kommissionen. Da regeringens skrivelse om EU o6verlimnas debatteras den i
kammaren. En viktig del av den information som meddelas riksdagen gir genom utskotten och
EU-nimnden. Regeringen dr skyldig att underritta EU-nimnden om fragor som avses bli
behandlade i Europeiska unionens rad.”* Infér sammantriden far EU-ndmnden skriftliga underlag
med kommenterade dagordningar for ministerridsméten. Kommentarerna innehaller en
redovisning av de forvintade utfallet av fragan tillsammans med forslag pa handlingslinje och
eventuella alternativa forhandlingsstrategier. De  viktigaste sakfrigorna sammanfattas 1

radspromemorior. Promemoriorna kan foérutom fragor som beslutas i ministerradet och

kommissionen aven berora resolutioner fran Europaparlamentet.3 ’

30 Intervju med Daniel Tatrschys ordf. utrikesutskottet (fp) 1993/94; Inger Koch utrikesutskottet (m) 1993/94; Goran
Lennmarker utrikesutskottet (m) 1993/94; Mats Hellstrom utrikesutskottet (s) 1993/94.

31 Riksdagsordningen 8 kap 16-17 §§.

32 Riksdagsordningen 8 kap 16-17 §§.

33 Riksdagsordningen kap 10 §1.

3+ Riksdagsordningen kap 10 §1.

3 Lindgren, K-O (2001) s. 8.

36 Riksdagsordningen kap 10 §5.

37 Handbok f6r EU-arbete, Regeringskansliet, Norell (red.) Forum Europa; EU-ndmnden, Riksdagen.
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Riksdagens utskott har en skyldighet att f6lja EU-arbetet inom respektive imnesomrade enligt vad
som stadgas i riksdagsordningen. Utskotten har liksom EU-nimnden ritt till information i EU-
frigor frin regeringen.” Ett utskott kan dven begira muntlig information frin statsrad eller
statssekreterare. Regeringens faktapromemorior ér oftast stillda till utskottet och debatteras dir
snarare an 1 EU-ndimnden. Utskotten far liksom EU-nimnden ta del av kommissionens grén- och
vitbocker och ledamoéterna har riatt att begira ytterligare information frin myndigheter och

departement.

Moijligheten att begira ytterligare information utnyttjas ocksa i praktiken av de flesta intervjuade
ledaméterna.” Pa frigan om de har mojlighet att begira mer information svarar tvi av

ledaméterna: “Ja, mer information kan begiras och det gor vi ofta.”*’

och ”Ja, jag har mojlighet att
begira det [...och] utnyttjar den méjligheten.” Det hiinder ocksa att ledaméterna begir ytterligare
information fran utskottets kansli som forfattar promemorior om aktuella fragor.” Ett flertal av de
intervjuade ledamoterna papekar att det ar upp till ledamoten sjalv hur mycket information de vill

ta till sig och hur mycket som de utéver det vill s6ka pa egen hand.*

”Man maste sjilv skaffa sig informationen, veta var man ska soka och vilka fragor
man ska stilla. [...] Ndr man sjilv vet vad man ska leta efter dr informationen

tillricklig. Det ar ett demokratiskt dilemma.”**

Hur mycket information ledamoten tar del av beror sdledes till viss del pa den egna insatsen. En
ledamot papekar att utrikesutskottets behandling av EU-relaterade utrikesfrigor beror pa hur
mianga EU-intresserade ledaméter som finns i utskottet.” Under den senaste mandatperioden har
fler EU-intresserade ledamoter tillkommit och dessa efterfrigar information i hégre grad och
bidrar didrmed att f6ra upp fler EU-fraigor pa utskottets dagordning. EU-nimndens ordférande
nimner att han upplever att nimnden ligger for stor vikt pa utrikesfragor och att dessa i storre

46

utstrickning borde hanteras av utskottet.” Arbetsfordelningen mellan utskott och nimnd verkar

38 Riksdagsordningen kap 4 §11.

% Intervju med Cecilia Wigstrém utrikesutskottet (fp) 2003/04; Holger Gustavsson utrikesutskottet (kd) 2003/04;
Goran Lindblad utrikesutskottet (m) 2003/04; Berndt Ekholm utrikesutskottet (s) 2003/04 m.fl.

40 Intervju med Cecilia Wigstrom utrikesutskottet (fp) 2003/04.

4 Intervju med Agne Hansson utrikesutskottet (c) 2003/04.

4 Intervju med Cecilia Wigstrom utrikesutskottet (fp) 2003/04, m.fl.

4 Intervju med Cecilia Wigstrom utrikesutskottet (fp) 2003/04; Holger Gustavsson utrikesutskottet (kd) 2003/04;
Goran Lindblad utrikesutskottet (m) 2003/04, m.fl.

# Intervju med Goran Lindblad utrikesutskottet (m) 2003/04.

4 Intervju med Berndt Ekholm utrikesutskottet (s) 2003/04.

46 Intervju med Tommy Waidelich ordf EU-nimnden (s) 2004.

20



inte vara helt glasklar f6r ledamoterna sjilva och till stor del bero pa ledaméternas eget intresse av

fragorna.

Det hinder att regeringen missbedomer en frigas behandling i EU och endast ytligt informerar
utskottet eller nimnden. En ledamot papekar att da vissa fragor tas upp i utskottet har fragan
redan behandlats fardigt i EU och utskottet dirmed undgatt tillfille att paverka. ”I EU-nimnden
kan det hinda att regeringen missbedémer en fraga, det vill sdga bara informerar ytligt och sen

kommer beslutet i EU snabbare 4n trott.”*” Ytterligare en ledamot kommenterar samma problem:

”[Ibland hinder det att] regeringen tror att en friga ar endast i beredningsfasen och
informerar valdigt lite och sen gir processen fortare dn vintat och nista gang ar det

for sent att paverka.”*

Nigra ledamoter beklagar sig Gver att utrikesdepartementet tvekar att limna ut information som
begirs ut av dem trots att de i egenskap av ledaméter av utrikesutskottet eller EU-ndimnden har
undertecknat avtal om tystnadsplikt och dirmed har ritt att ta del av sekretessbelagda dokument:"

“Info gir att fa ut men efter viss tvekan.””” En annan ledamot berittar féljande:

“Det kan [...] uppsta problem med handliggare pa UD som inte vill limna ut
information innan de frigat en 6verordnad. Tjinstemidnnen blir oroliga foér att
riksdagen kraver information. Det dr synd, f6r det borde vara sjalvklart att limna ut

information till oss i riksdagen.”51

Hegeland redogor i sin avhandling f6r en situation dir regeringen viagrat limna ut information 1 en
EU-friga. Detta féranledde ett konstaterande fran konstitutionsutskottet om att regeringen inte
har nagon mojlighet att vigra limna information som ett utskott begir. Om sekretess krivs bor det
hinvisas till ledamoternas tystnadsplikt.”” I EU-nimndens yttrande frin 1996 nimns att de
stenografiska uppteckningarna som enligt Riksdagsordningen ska foras vid varje méte anses ha
haft negativa konsekvenser f6r nimndens arbete for att samriaden inte kan hallas undertillrackligt
fortroliga former.” Numera foreliggs sekretess vid vissa samriad i EU-nimnden. Sirskilt kinsliga

fragor stryks dd frin de stenografiska protokollen med hinvisning till sekretesslagen. Hegelands

47 Intervju med Holger Gustavsson uttikesutskottet (kd) 2003/04.

48 Intervju med Goran Lindblad uttikesutskottet (m) 2003/04.

4 Intervju med Cecilia Wigstrom utrikesutskottet (fp) 2003/04 , m.fl.
% Intervju med Carl B. Hamilton vice ordf EU-nimnden (fp) 2004.
51 Intervju med Cecilia Wigstrom utrikesutskottet (fp) 2003/04.

52 Hegeland, Hans (1999) s.67.

53 Hegeland, Hans (1999) s.47.
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undersokning visar att ungefir en fjirdedel av alla protokoll innehaller en sadan strykning, det

handlar dock oftast bara om nigon mening som har tagits bort.”*

Utrikesnimnden fyller endast en mindre funktion nir det giller att inhdmta information om
utrikespolitiken. Namnden sammankallas ett fatal ginger per ar nir regeringen ska informera om
utrikesfragor av sirskild vikt. Ledamoéterna bestir frimst av partiledarna vilket goér att namndens
roll har viss konkurrens av ett nytt informellt forum f6r information, de sa kallade
partiledaréverliggningarna. Dessa 6verlaggningar sker informellt ndr behov av sirskilda samtal
mellan enbart partiledarna finns.”® Det ir svirt att ingdende undersdka utrikesnimndens roll
eftersom det mesta som r6r nimnden 4dr belagt med sekretess. Hegeland forsckte infér sin
undersokning begira ut dagordningar for nimndens moten men vigrades detta med héinvisning till

56
sekretesslagen.’

Riksdagen far édven information av regeringen direkt i kammaren 1 samband med att
utrikesministern svarar pa fraigor och interpellationer. Vid regerings arliga redovisning om
verksamheten 1 EU debatteras ocksa utrikesfrigor 1 kammaren. Dessutom rapporterar

statsministern frain EU-toppméten direkt till kammaren.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att riksdagens idag har tillgang till betydligt mer information
om utrikespolitiken dn fére EU-intridet. Antalet dokument som delges ledaméterna har 6kat och
innehéllet 1 dessa har mer substans dn tidigare. Till skillnad frin fore EU-intridet anser dagens

ledamoter som intervijuats att kvantiteten information ar tillricklig.

6.2.2 Informell information

En riksdagsledamot kan anvinda sig av informella vigar for att fa ytterligare information i
utrikespolitiska fragor. Minga ledamoter utnyttjar personliga kontakter for att utdka eller
kontrollera sina uppgifter. Ledamoter fran regeringspartiet har hir en férdel genom sin moijlighet
att fa upplysningar genom partiet, pa informella méten med regeringsmedlemmar och deras
medarbetare. Ordforanden 1 utskottet respektive nimnden innehar ocksa en sirstillning eftersom
de ofta blir uppsokta av utlindska ambassadérer och dirigenom kan fa tillgang till viktiga
uppgifter.”” Personliga nitverk i andra EU-linder och i EU: s institutioner i Bryssel kan ge

ledamoterna virdefull information. Pa frigan om ledamoten dven anvinde sig av informella

5% Hegeland, Hans (1999) s.110.

55 ”Kungens vara eller icke vara” av Lena Mellin, artikel i aftonbladet 15 oktober, 2001. (www.aftonbladet.se)
%6 Hegeland, Hans (1999). fotnot 78.

57 Intervju med Tommy Waidelich ordf EU-nimnden (s) 2004.
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informationskillor svarades foljande: ”Jag forsoker fa tillgang till mer informell information. Det
tar en viss tid att bygga upp dessa kontaktnit. Europaparlamentarikerna ir en bra tillgang dir.””®
Fler ledamoter naimnde att de hade regelbunden kontakt med partiernas Europaparlamentariker
samt far information fran systerpartier i Europa.” Vice ordférande i EU-nimnden berittar dven

om ett exempel dd oppositionen haft mer information om utrikespolitiska fragor dn regeringen pa

grund av goda kontakter med europeiska systerpartier.”’

EU-namnden haller kontakt med motsvarande utskott i andra EU-lander inom det

samarbetsforum f6r BEuropautskott i EU som heter COSAC.”!

Moéten halls tva ganger per ar och
samlar representanter for de nationella parlamentens EU-organ och Europaparlamentet. COSAC
ger mojlighet till asiktsutbyte och i viss man informationsutbyte och kan dven lyfta frigor till
diskussion i EU:s institutioner. Ytterligare en kalla till information dr massmedia. Manga ledamoter
nimner tidningar, tv samt kontakt med journalister som en viktig killa for information. Media

fyller idag en mycket viktig roll for informationsflédet sirskilt bland oppositionsledaméter som

inte har den informella kontakten till regeringen i lika hog grad som sina kollegor 1 regeringspartiet.

Sammanfattningsvis kan vi se att dagens ledamoter har tillgang till fler informella kanaler for att
komplettera sina uppgifter och internationella personliga nitverk dr betydligt vanligare idag dn

tidigare.

6.2.3 Tidsaspekten

Bade utskottet och nimnden ar beroende av att informationen kommer 1 tid for att beslut ska
kunna paverkas. For bistindsfragor som till stérsta delen gar utanfér EU-systemet dr tidspressen
inte sdrskilt hard utan foljer ungefar samma beslutsprocess som inrikespolitiska fragor. Men for de
fragor som passerar genom EU ir tidsaspekten viktig da marginalerna till EU-moéten dr sma. EU-
nimnden far de skriftliga underlagen fran ansvarigt departement pa mandagen infér det reguljira
moétet pa fredagen.” Nimndens méten dger ofta rum dagen efter att frigan behandlats i Coreper
veckan fére ministerradsmotet. Coreper (de stindiga representanternas kommitté) dr den instans
inom europeiska radet som ligger nirmast under ministerradet. I Coreper féretrids Sverige av den

svenske ambassadoren vid EU. Coreper dr uppdelat i tva kommittéer, I och II, varav Coreper 11

58 Intervju med Cecilia Wigstrom uttikesutskottet (fp) 2003/04.

5 Intervju med Sven-Erik Sjostrand EU-namnden (v) 2003/04; Tommy Waidelich ordf EU-nimnden (s) 2004.

0 Frigan gillde EU:s férhandlingar med Turkiet om medlemskap och moderaterna hade fitt information genom den
europeiska konservativa gruppen EPP, information som regeringen inte hade. Intervju med Hans Hegeland,
sekreterare i riksdagskommittén.

01 COSAC= konferensen for de sirskilda organen f6r EU-friagor. EU-namnden, Riksdagen. s 11.

02 EU-ndmnden, Riksdagen. s 4-5.
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ansvarar for utrikesrelaterade frigor.” Alla frigor maste passera Coreper II innan de sitts upp pa
dagordningen for ett utrikespolitiskt radsmote.”* Aven KUSP (kommittén fér utrikes- och
sikerhetspolitik) 4ar 1 vissa fragor direkt linkad till europeiska ridet men foljer annars under
Coreper. KUSP oOvervakar den internationella situationen pa de omraden som omfattas av den
gemensamma utrikes- och siakerhetspolitiken. Kommittén bidrar till att utforma den gemensamma

utrikes- och sikerhetspolitiken samt bevakar genomférandet.

De flesta fragor ir i regel redan 16sta nir de kommer till Coreper. Dd passerar de ministerradet
som ett si kallat beslutsirende eller A-punkt och kriver endast formellt godkinnande av
ministrarna.” Utrikesfragor beslutas i radet for allminna fragor och yttre férbindelser, ofta
forkortat GAERC.” EU-nimnden fir 16pande information under veckan infér métet om vilka A-
punkterna forvintas bli. Diremot fir nimnden endast mycket lite information om frigor som
behandlas i tidigare instanser i radet. Inga dagordningar delas ut for Coreper II eller KUSP-mé6ten

fastin det ofta dr i dessa tva kommittéer som enighet nas kring de utrikespolitiska besluten.

Utskottens och EU-nimndens informationsinhdmtande maste ske pa ett sia tidigt stadium som
mojligt eftersom det oftast dr fOr sent for riksdagen att trida in nir en fraga hunnit sa lingt som till
ministerradet. Hegeland papekar att positionerna inom EU inf6ér ministerradsmétet ofta dr sa lasta

att nagra andringar inte kan dstadkommas.”’

Det kan dessutom antas vara svart for regeringen att
veta vilka fragor som for riksdagen dr sa viktiga att information krivs redan pa tidigt stadium. Utan

information kan ledamaoterna inte begira samrad.

Flertalet ledamoter upplever behov av information om regeringens férhandlingslinje tidigare i
processen.”” En ledamot papekar foljande: Vi kommer in alldeles fér sent i processen, vid
GAERC ir besluten ofta redan beredda pa foérhand. Utskotten borde komma in tidigare i
arbetet.”” Det finns ofta forsta- och andrahands férhandlingsstrategier och detta nimns frin
regeringens sida som ett hinder for att ge tidig information till riksdagen. En ledamot i EU-
nimnden uttrycker sig pd féljande vis: ”[Det| skulle vara till nytta att komma in tidigare i processen

redan infér Coreper. Riksdagen borde fa veta regeringens linje, den har ju redan bestimts sedan

63 GUSP-handboken. s. 17.

¢4 Handbok f6r EU-arbete, Regeringskansliet, Norell (red.) Forum Europa. s. 8.

65 GUSP-handboken. s. 34-35.

% Den engelska forkortningen GAERC anvinds dven pa svenska for rddet fér allmidnna fragor och yttre férbindelser,
dir medlemslinderna foretrids av utrikesministrarna. Tillsammans med stats- och regeringschefernas toppméten ér
GAERC det enda métet som tar upp utrikesfrigor och dirmed de enda som ir relevanta f6r min undersékning,

67 Hegeland, Hans (1999). s.38.

68 Intervju med Cecilia Wigstrom utrikesutskottet (fp) 2003/04; Sven-Erik Sj6strand EU-nimnden (v) 2003/04,m.11.
 Intervju med Cecilia Wigstrom uttikesutskottet (fp) 2003/04.
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linge.”” En forsta preliminir stindpunkt bestims redan tidigt av regeringen och i det skedet skulle

ledamoterna kunna bli informerade.

Samtliga ledamoter som intervjuats nimner att informationen ofta kommer for sent. Det giller f6r
ledamoéter fran regeringspartiet savil som for oppositionen. En preliminir dagordning for EU-
nimndens moéten kommer pa mandagen infér motet pa fredagen. Dagordningen kompletteras
med information fran nimndens kansli och uppdateras under veckan. De forseningar som ofta
uppstir beror mest troligt pa att EU:s beslutsmaskineri dnnu inte ar anpassat for parlamentarisk
kontroll.”" Besluten i EU gar ofta snabbt och férhandlingar pagar in i sista stund, detta forsvarar
for en djupgaende parlamentarisk kontroll. EU-nimnden méts pa fredagar och pa torsdagen fore
dger Coreper II-méten rum 1 Bryssel. Eftersom utgangen av Coreper-moten ibland ar osiker ar det
svart for Utrikesdepartementet att ge slutgiltigt besked fore torsdagen. Rorande
faktapromemoriorna finns tydliga riktlinjer som anger att dessa ska inkomma inom fem veckor
fran det att kommissionen Gverlimnat sitt forslag till ministerradet. Hans Hegeland presenterar
data som visar att endast 20 % av faktapromemoriorna kommer inom den tidsram som anges.”
Dessa data sager inget specifikt om promemorior rérande utrikespolitik men ger en allmin bild av
tidsaspekten. Ett problem f6r nimnden ir saledes att delar av informationen inte finns tillginglig
forrin strax fore moétet. De flesta beslut aterkommer dock till nimnden under frigans behandling i
EU-systemet vilket gor att det kan antas att inget beslut fattas 1 radet utan att fragan varit uppe i

. o 7
nimnden flera ganger. ?

Pa fragan om informationen kommer i tid svarade EU-nimndes ordférande foljande:
“Informationen kommer ofta sent pd grund av Coreper-méten och kommissionen. [Det] skulle
kunna gi snabbare att fi info.””* Nimndens viceordférande svarade foljande pa samma
fraga:“Informationen kommer inte i tid. Det beror delvis pa UD och EU:s sitt att arbeta. UD
skulle kunna vara mer vilorganiserat, kanske bittre nir fragor flyttar till Statsridsberedningen.””

Utrikespolitiken innebir ofta korta handliggningstider och krav pa snabba reaktioner. Det gor det

ibland svart for riksdagen att halla sig informerad.

Sammanfattningsvis ser vi att tidsaspekten for informationen idag ar mycket viktigare an fére EU-

intridet. Ledaméterna dr beroende av att fa information i tid for att kunna paverka de beslut som

70 Sven-Exik Sjostrand EU-namnden (v) 2003/04.

"I Intervju med Hans Hegeland, sekreterare i riksdagskommittén.

72 Hegeland, Hans (1999). 5.90.

73 Hegeland, Hans (1999). 5.83.

7+ Intervju med Tommy Waidelich ordf EU-nimnden (s) 2004.

7> Intervju med Carl B. Hamilton vice ordf EU-ndmnden (fp) 2004.
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fattas inom EU-samarbetet. Det behovet fanns inte pd samma sitt fore EU-intridet for att
regeringen da i storre utstrackning fattade beslut pa egen hand utan att behéva férhandla med 24
andra linder. Tidsaspekten dr alltsa ny for riksdagens arbete. Trots att regeringens
informationsplikt idag 4r grundlagsfist upplever manga ledaméter att de far information for sent.
Det forsitter dem i underlige gentemot regeringen och gor det svarare att paverka innan beslut

fattas.

6.2.4 Sammanfattning

Fore EU-intradet fick utrikesutskottet endast bristande information om utrikespolitiska fragor. Vi
kan konstatera att riksdagens konstitutionella ritt till information om utrikespolitiken har 6kat med
EU-intrddet. I jimforelse med situationen 1993/94 ir informationsflédet betydligt mer
formaliserat idag. Detta frimst pa grund av att regeringen har en stadgad informationsplikt
gentemot riksdagen. Riksdagen far genom EU-nimnden dirmed en inblick 1 det utrikespolitiska

torhandlingsspelet som den inte fick tidigare.

Av de intervjuade ledaméter som har méjlighet att jimfora situationen fére och efter EU-intradet
ir alla 6verens om att tillgingen pa information har Okat. Fordndringen tar sig uttryck bade i
hinseende till mangden information och till dess substans. De flesta ledaméterna upplever att de
far tillgang till tillrickligt mycket information men att regeringen inte héller uppsatta tidsramar,
nigot som forsvarar deras arbete. Riksdagsledamoterna har genom EU-intridet fatt storre
internationella natverk och tillgang till mer information via informella kanaler. Massmedia spelar

idag en viktigare roll 4n tidigare.

Riksdagens huvudsakliga tillgang till information om utrikespolitiken édr fortfarande till stor del
beroende av regeringens formaga att formedla den. Regeringens kommunikation till riksdagen i
manga utrikesfragor dr 1 sin tur beroende av EU-systemet och ridsmoten som foregar

ministerradsmoten.

Forindringen vad giller tillgangen pa information har skett konstitutionellt genom att det formella

ritten till information har 6kat och detta har atféljts av ledaméternas upplevda 6kning,.

Tabell 3. Resultat for tillgdngen pa information

| Informationsmingd och substans | En tydlig 6kning har skett efter EU-intrédet
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|

’ bade 1 midngd och substans

Informell information ‘ En 6kning efter EU-intridet

Tidsaspekten Ny aspekt som tillkommit genom EU-intrddet
och som fortfarande har brister och forsvarar
for ledamoterna

6.3 Paverkan

Efter att ha klargjort vilken tillgang riksdagen har till information om utrikespolitiken vill jag soka
kartligga hur mycket ledaméterna verkligen kan paverka besluten i forvig. Aven hir ger jag en
beskrivning av situationen som den var fore EU-intradet fOr att ge ett perspektiv pa vad som har

férindrats med medlemskapet.

Fore EU-intridet kunde riksdagen péaverka utrikespolitiken frimst genom utrikesutskottet och
kammaren. Inom utrikespolitiken hade ledaméterna precis som inom andra omraden formellt sett
initiativratt genom att de kunde skriva enskilda motioner och genom sitt utskott forfatta
utskottsinitiativ. I regel bereddes motioner och propositioner i utskotten innan riksdagen tog
stallning till dem. Det gav utskottsledamoter tillfille att foresla dndringar och rikta kritik mot
torslagen. Moijlighet till att stilla fragor for att begira upplysning fran ett statsrad fanns ocksa.
Fragor besvarades direkt av statsraden i kammaren under frigestunden eller skriftligt om sa
begirdes. Ytterligare mojlighet innebar interpellationer rorande statsradets tjdnsteutovning.

Interpellationer besvarades likasa muntligen i kammaren.”

I regeringsformen stadgas att utrikespolitiken frimst dr en uppgift for regeringen. Det innebir att
det dr regeringen som forhandlar fram internationella avtal och foretrider Sverige i utlandet.
Eftersom regeringen dr den huvudsakliga utrikespolitiska aktoren blir riksdagens arbete inom
utrikespolitiken beroende av regering pa ett annat sitt 4n i inrikespolitiken. Det innebir att den
initiativratt som riksdagen formellt sett har inom utrikespolitiken inte har samma genomslagskraft i
praktiken. Riksdagsledamoter kan som nimndes ovan skriva motioner om utrikesfrigor men
eftersom regeringen har det konstitutionella ansvaret f6r utrikespolitiken har riksdagen inte kunnat
paverka sirskilt mycket. Lagstiftningsmakten dr ett av parlamentets viktigaste instrument och
eftersom utrikespolitiken sillan ror lagstiftningsfragor har riksdagens mojligheter att paverka varit
begrinsade. Ett undantag inom utrikespolitiken ar bistandsfragorna dir riksdagens genom
budgetmakten kan paverka regeringen. De flesta utrikesfragor handlar dock snarare om langsiktiga

strategier och standpunkter gentemot andra linder samt stillningstagande i dagsaktuella fragor.

76 ”Fraga” och Interpellation” i Riksdagens ordbok, www.riksdagen.se.
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Hir har det traditionellt varit svart for riksdagen att paverka eftersom de fragorna inte passerar den

reguljira beslutsprocessen.77

Internationella avtal som ingas av regeringen och kriver endast riksdagens godkidnnande i
efterhand. Mojligheten for riksdagen att stoppa ett internationellt avtal dr begrinsade av de hoga
kostnader som dndringar i slutskedet skulle innebira. Utrikesutskottets arbete handlade fére EU-
intridet om traditionellt utskottsarbete det vill sdga bearbetning av propositioner och motioner
som pa grund av sin linga beredningstid inte gillde dagsaktuella politiska fragor utan i stallet
langsiktiga utrikespolitiska fragor. Den dagliga utrikespolitiken férdes som sagt av regeringen.
Utrikesutskottet hade liksom alla utskott mojligheten att limna betinkanden till regeringen, med
ett motiverat forslag till hur riksdagen skulle besluta i ett drende, men 1 utrikespolitiken innebar det

endast en signal till regeringen utan att vara bindande.”

6.3.1 Féredragning och samrad

Med det svenska EU-medlemskapet har situationen forindrats. Utrikesutskottet har i och med
EU-intridet fatt storre krav pa sig att vara aktivt tidigt i beslutsprocessen. De mdijligheter som
initiativritten ger och som nimns ovan giller i samma utstrickning efter EU-intrddet som fére.
Idag far utskottet tillging till forslag som presenteras av kommissionen och har moijlighet att
kommentera dessa. Utrikesutskottet fir fler foredragningar av statsrid 2003/04 vilket ger fler
konkreta tillfillen att paverka.” Foredragningen ger regeringen en férsta uppfattning om andra
partiers staindpunkter och vilka aspekter av den aktuella fragan de vill lyfta fram. Ledaméterna kan
da stilla fragor och ge synpunkter pa utrikespolitiken. Foredragningen i utrikesutskottet ar
framforallt informell. Gentemot utskotten har regeringen till skillnad frin samradsskyldigheten
mot EU-nimnden, endast en informationsskyldighet.” Hegeland beskriver i sin avhandling
kommunikationen i utskottet som i det stora hela enkelriktad.” Ingen tydlig sammanfattning om
utskottsmajoritetens standpunkt gors efter motet och inga réster riknas. Hegeland menar vidare
att:

”’Griansen mellan information och samrdd kan naturligtvis vara flytande, men bdde riks-
dagsordningens lydelse och férarbetena visar att riksdagens inflytande skall utévas snarare vid EU-

. . . . 82
namndens 4n vid utskottens sammantraden.”

77 Bjereld och Demker (1995) Utrikespolitiken som slagfilt — de svenska partierna och utrikesfrigorna, Nerenius och Santérus
Forlag.

78 ”Betinkande” i Riksdagens ordbok, www.riksdagen.se.

7 Intervju med Thomas Horberg kanslichef utrikesutskottet.

80 Intervju med Hans Hegeland,

81 Hegeland, Hans (1999). s.46.

82 Hegeland, Hans (1999). s.46.
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Utskottet dr tinkt att komma in i ett tidigare skede i beslutprocessen och som vi ska se nedan ir
det just samspelet mellan utskott och nimnd som ska ge riksdagen den optimala
paverkansmojligheten genom hela processen. Manga ledaméter upplever precis som Hegeland
beskriver att moéjligheten att paverka ér storre i EU-ndmnden én i utskottet. Utrikesministern deltar
ofta i nimndens samrdd och det upplevs som en mer direkt paverkanskanal fér nimndens
ledaméter dn vad utskottet har.” Vid utskottets muntliga féredragningar representeras regeringen
oftast pa ligre nivd av en tjinsteman fran utrikesdepartementet. Pa frigan om de anser sig kunna

paverka 1 utskottet svarar en ledamot:

”Man kan gora en nyansering av stindpunkten, men ofta inte paverka sa mycket. I
utskottet moéter man bara socialdemokratiska ledamoter 1 riksdagen men inte

regeringen direkt.”

Andra ledamoéter nimner att fragor som regeringen kan ha glomt kan lyftas fram och att de kan
komplettera regeringens staindpunkt samt att regeringen lyssnar noga pa framférda asikter och tar
dem till sig.* Jag tolkar detta som att utskottet inte kan 4stadkomma stora férindringar i

regeringens utrikespolitiska forslag men att mindre justeringar kan uppnas.

Sedan Sveriges intride i EU har regeringen samradsplikt infér riksdagen rérande fragor som
beslutas i ministerradet. Samradsplikten utgor liksom informationsplikten huvudbestimmelser och
har dirmed ocksi samma starka konstitutionella férankring.* Regeringen maste radgoéra med EU-
nimnden infor beslut som regeringen bedéomer betydelsefulla. En ledamot beskriver den skillnad

som instiftandet av EU-namnden innebar:

”I EU-nimnden dras alla viktiga stillningstaganden som regeringen gor i
utrikespolitiken. Fore EU-intridet fanns ingen sadan form. Utrikesndmndens

samrid handlar om vissa avgrinsade mera principiellt viktiga fréigor.”g(’

Riksdagens fir idag insyn i den utrikespolitiska férhandlingsprocessen som den inte hade 1993/94.
Ett exempel som niamns galler handelspolitiken, inte en renodlad utrikespolitisk friga men nira

knuten till utrikespolitiken:

83 Intervju med Berndt Ekholm utrikesutskottet (s) 2003/04.

84 Intervju med Cecilia Wigstrém uttikesutskottet (fp) 2003/04; Holger Gustavsson utrikesutskottet (kd) 2003/04; Catl
B. Hamilton vice ordf EU-nimnden (fp) 2004.

85 Riksdagsordningen 8 kap 16-17 §§.

8 Intervju med Mats Hellstrom utrikesutskottet (s) 1993/94.
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”Fore BEU-intridet behandlades t.ex. regeringens operativa handelspolitik over
huvudtaget inte i riksdagen, férutom enstaka debatter i efterhand. Nu dras alla

viktiga drenden i riksdagens EU-nimnd.”¥’

Muntliga samrad sker med berért statsrad veckan fore ministerraidsmote.*”® Namndens ledaméter
har da tillfille att ge synpunkter och stalla fragor till statsradet. Ordféranden sammanfattar varje
punkt och foérvissar sig om att det finns en majoritet for regeringens stindpunkt. Regeringen far

dirmed ett mandat att folja och ska vid efterféljande mote aterrapportera sitt agerande.

EU-nimnden kommer in senare i beslutsprocessen dn vad utskottet gér och dr forum for
slutsamrad mellan riksdag och regering. Ordférande i nimnden uppfattar arbetsférdelningen
mellan utskottet och nimnden pa sa vis att utskottet bevakar frigor i ett tidigt skede medan

nimnden kommer in i det sista skedet i slutsamridet och d4 kan avge slutgiltiga synpunkter.”

Riksdagsordningen stadgar ett sia kallat minoritetsskydd i EU-nimnden och utskotten for att ge
ytterligare en mojlighet till samrad.”” Om minst fem ledaméter begir det ska nimnden/utskottet
besluta att regeringen ska radgéra om en viss fraga. Begiran kan avslas om atgirden skulle fordréja
fragans behandling sd att avsevirt men skulle uppkomma. Skilen till att begiran har avslagits maste
i s4 fall redovisas i protokollet.”" Minoritetsskyddet kan tjina som sikerhetsventil fér en minoritet

som vill samrada om en friga mot majoritetens vilja.

Majoriteten av de utrikespolitiska fraigor som diskuteras i riksdagen giller inte lagstiftningsfragor.”
Undantagen bestar av godkinnande av internationella avtal och 6verenskommelser som har
inverkan pa svensk lag. Utrikespolitiska frigor som beslutas i EU inom ramen fér GUSP giller
heller sillan lagstiftning. I stillet for lagar och ramlagar, fattas inom EU sa kallade “beslut” kring
utrikespolitiken.” Det handlar i de flesta fall om utrikespolitiska stillningstaganden och strategier
gentemot partnerlinder. Reguljira lagstiftningsirenden foljer genom riksdagens olika instanser och
kan paverkas pa vigen. Men nir det giller utrikespolitiska férhandlingar i EU sker dessa ofta in 1
sista stund och férhandlingspositioner forindras under tiden. Darfor innebir det en storre

utmaning for riksdagen att utdva inflytande 6ver de fragorna.

87 Intervju med Mats Hellstrom utrikesutskottet (s) 1993/94.

8 EU-nimnden, Riksdagen. s 6.

8 Intervju med Tommy Waidelich ordf EU-nimnden (s) 2004.

9 Riksdagsordningen 10 kap § 5.

1 Riksdagsordningen 10 kap § 5.

92 Handbok f6r EU-arbete, Regeringskansliet, Norell (red.) Forum Europa. s. 17-19.

9 Kommissionens bistindspolitik som ocksé ticks in av GUSP utgdr hir ett undantag inom vilket “reguljira” lagar
stiftas pd EU-niva. Det utgér dock endast en liten del av GUSP. GUSP-handboken.
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Sammanfattningsvis kan vi konstatera att riksdagen har fler tillfillen att paverka genom
foredragningar och samrad idag dn fére EU-intridet. Féredragningar dgde rum dven 1993/94 men
skillnaden 4r att dessa idag 4r mer formaliserade och sker pa mer regelbunden basis. Samriaden som
uppstod med EU-nimndens bildande ger riksdagsledamoter en ytterligare moijlighet att framfora
synpunkter an vid muntliga féredragningar i utskotten. Nimndens mer formaliserade samrad och
faktum att regeringen behdver nimndmajoritetens stod for att kunna fora en fraga vidare gor att

nimnden har stérre moijlighet till paverkan dn utskottet.

6.3.2 Verklig paverkan

Har da utrikesutskottet och EU-nimnden mdijlighet att paverka utrikespolitiken ex ante, det vill
sidga innan beslut fattas? Utrikesutskottet kan gora ett tillkdnnagivande till regeringen for att rikta
kritik i en viss friga.”* Dirmed kan kritik endast riktas mot regeringen i frigor dir utskottets
majoritet dr ense. I de fall ddr majoriteten inte dr Gverens mots utskottet dterkommande tills
enighet finns.” Det 4r svart for utrikesutskottet att paverka politiken i en dagsaktuell fraga
eftersom utskottet bereder motioner och betinkande som dr mer generella och lingsiktiga. En
anvindbar paverkanskanal édr 1 det fallet 1 stillet utspel 1 media. Flertalet intervjuade ledamdoter fran
andra partier dn regeringspartiet anvinder media for att uppmarksamma en aktuell fraga eller rikta
kritik mot regeringen.” Aven om medieutspel inte alltid vinder en politisk fraga si upplever
ledamoterna att regeringen ofta tvingas modifiera sitt forslag eller bittre motivera sitt beslut efter
att drendet fatt stor uppmirksamhet.” Fragan om den svenska medborgaren Davit Isaac som ir
fingslad 1 Eritrea nimns av en ledamot som ett exempel pa att riksdagen har lyckats lyfta en fraga
pa eget initiativ. I det fallet lyftes fragan i kammaren i skriftliga fragor och interpellationer och
riksdagen lyckades fora upp fragan pa den politiska dagordningen dven om det inte innebar att
frigan dr l6stes.”

Ledaméter av bade utrikesutskottet och nidmnden upplever att regeringen lyssnar pa vad
foretradare fran andra partier framfor och férsker uppna konsensus kring forslagen. Genom att
framfora sina synpunkter och eventuell kritik mot regeringens stindpunkt férsoker ledamoterna
astadkomma en nyansering eller komplettering av regeringens forslag.” Ledaméter frin bade

regerings- och oppositionspartier dr Gverens om att regeringen i de flesta fall forsdker avlisa

94 ”Tillkdnnagivande” i Riksdagens ordbok, www.riksdagen.se.

% Intervju med Holger Gustavsson uttikesutskottet (kd) 2003/04.

% Intervju med Cecilia Wigstrom utrikesutskottet (fp) 2003/04; och Agne Hansson uttikesutskottet (c) 2003/04; Lotta
Hedstrom utrikesutskottet (mp) 2003/04.

97 Intervju med Cecilia Wigstrom utrikesutskottet (fp) 2003/04.

% Intervju med Carl B. Hamilton vice ordf EU-ndmnden (fp) 2004.

% Intervju med Tommy Waidelich ordf EU-ndimnden (s) 2004; Intervju med Cecilia Wigstrém utrikesutskottet (fp)
2003/04.
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majoriteten och anpassa sig till den innan beslut tas.'” Det innebir att iven om méjligheten att
goOra stora forandringar i regeringens forslag dr sma sa kan riksdagen paverka beslut ex anfe pa ett

indirekt satt genom att regeringen i viss man anpassar sig till riksdagsmajoritetens syn pa fragan.

Under mina intervjuer med riksdagsledamoterna framkom att det i EU-namnden har instiftats
informella grupper, sa kallade beredningsgrupper, for att 16sa sirskilt komplicerade fragor om vilka
partierna ar oense. I dessa grupper samlas ett firre antal ledaméter f6r att under mer informella
former losa politiska tvistefragor. Ordfoérande i nimnden foérklarar att det ger regeringen i

praktiken 6kade méjligheter att i forvig anpassa sin stindpunkt till nimndens majoritet.'”

Tva av oppositionsledaméterna nimner att de upplever att de har stérre mojligheter att paverka en
friga i sista stund, det vill siga i kammaren, in vad ledaméter fran regeringspartiet har.'”
Regeringen samrader med de egna ledaméterna i ett tidigare skede. Nar fragan darfor ar uppe 1

kammaren dr det for sent f6r dem att géra dndringar.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att ledamoterna upplever att de har en viss moijlighet att
paverka regeringens staindpunkt. Denna mdjlighet har uppkommit genom samraden i EU-
nimnden, ett forum som inte existerade 1993/94. Fore medlemskapet lig ledamoternas frimsta
mojlighet till paverkan i kammaren dir fragor och interpellationer besvarades och i viss man dven i
utskottet vid foredragningar. Idag upplevs EU-nimnden vara bista forum for paverkan inom

utrikespolitiken.

6.3.3 Bindande mandat

EU-nimnden saknar till skillnad frin de ordinarie utskotten beredande uppgifter och har ingen
méilighet att skriva betinkanden.'” Utskotten kan limna skriftliga yttranden till EU-nimnden om
en fraga som de Onskar att regeringen uppmirksammar. Det dr ocksd vanligt att utskottsledaméter
som dr suppleanter i EU-nimnden sjilva tar med sig fragan till utskottet. Nimndens méjlighet att
paverka politiken finns frimst i samraden med regeringen. EU-nimnden saknar liksom
utrikesnimnden formell beslutsritt. Regeringen handlar dirmed med fullt politiskt ansvar vid

2

radsmotena.'™ Vid EU-nimndens bildande konstaterade konstitutionsutskottet att: “ett

100 Intervju med Tommy Waidelich ordf EU-ndmnden (s) 2004; Intervju med Holger Gustavsson utrikesutskottet (kd)
2003/04.

101 Intervju med Tommy Waidelich ordf EU-nimnden (s) 2004.

102 Intervju med Carl B. Hamilton vice ordf EU-ndmnden (fp) 2004; Holger Gustavsson utrikesutskottet (kd) 2003/04.
103 EU-namnden, Riksdagen.

104 Lindgren, K-O (2001) s. 13.
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riksdagsorgans uttalanden kan inte bli bindande for hela riksdagen och saknar ocksa formell

konstitutionell betydelse”.'"”

EU-nimndens mandat till regeringen ir foljaktligen inte legalt bindande. Det dr dock fortfarande
intressant att diskutera om mandatet i1 praktiken kan forpliktiga regeringen. KU skriver vidare i sitt
betinkande: ”Man bor nimligen utga fran att regeringen inte kommer att foretrida en standpunkt

som stir i strid med vad nimnden har gett uttryck for i samradet.”'”

Fragan som stiller sig 4r om nimndens mandat i praktiken har spelat roll for regeringens agerande.
Kan nimnden binda regeringen att agera pa ett visst sitt? For att fa ett svar pa den fragan redogor
jag for samraden mellan 1995 och 2004 och for de sammanfattningar som ordféranden har gjort
av namndens majoritet. Det kan ge oss en bild av hur manga ganger nimnden varit oense med

regeringens stindpunkt och hur frigan 16sts i de fallen.

6.3.3.1 Samrad 1995-99

Hans Hegeland har gjort en genomging av samtliga sammantriden i EU-nimnden mellan 1995
och 1998. Fran 1994 till 1998 hade socialdemokraterna en mycket stark stillning i riksdagen. Den
starka stillningen avspeglades i utskotten och EU-nimndens sammansittning. Det kan antas att
regeringen motte valdigt lite motstand mot sina utrikespolitiska forslag under den tiden. Hegeland
har inte hittat ett enda fall dir nimndens ordférande sammanfattat att det saknas majoritet for

regeringens linje. Han har dock hittat fyra fall ddr majoriteten var nagot oklar.'””

Ett av dessa fall dr intressant f6r min undersokning trots att det inte rér utrikespolitik. Det visar
namligen hur konstitutionsutskottet ser pa naimndens mandat. I en fraga rorande den europeiska
turistndringen hade majoriteten i nimnden en annan uppfattning an regeringen. Ordforande
sammanfattade motet pa ett otydligt sitt vilket gjorde att regeringen framfdrde en stindpunkt som
stted mot nimndens majoritet. Arendet blev anmilt till konstitutionsutskottet som gav ett

intressant betankande:

”Situationer [kan] uppstd t.ex. pa grund av dndrade omstindigheter, som innebar
att regeringen kan bedéma att Sveriges intressen bast féretrids genom att den
svenska standpunkten avviker frin nimndens mandat. Regeringen maste ha ett

visst handlingsutrymme vid radssammantridena. Enligt konstitutionsutskottets

105 Betinkande 1994/95 KU22.
106 Betinkande 1994/95 KU22.
107 Hegeland, Hans (1999) s. 84ff.
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bedomning maste det emellertid féreligga mycket goda skil f6r regeringen att gora

en sidan avvikelse. Nigra sidana skil har dock inte férelegat i det aktuella fallet.”'™

Detta betyder att dven om regeringen inte ar legalt bunden av mandatet har nimndens asikt i
praktiken vildigt stor betydelse. I det hir sammanhanget gbrs ofta jamforelser med den danska
motsvarigheten till EU-nimnden, Europaudvalget. Det danska parlamentet anses ha relativt stor
makt 6ver regeringen i en europeisk jimforelse. Lindgren framhaller att det inte ar sjdlvklart att det
finns nagon stor skillnad i1 politisk tyngd bakom de mandat som det danska och det svenska
parlamentet ger regeringarna.'” Inte heller det danska Europaudvalget har en konstitutionell ritt
att binda regeringen till ett visst agerande och den danska riksdagen anses i ett europeiskt

perspektiv vara det parlament som har storst inflytande pa regeringen i EU—frégor.“o

Vad kan det da tinkas bero pa att regeringens standpunkt ofta stimmer 6verens med nimndens?
Hegeland presenterar ett tinkbart svar pa den fragan och menar att regeringens starka stillning i
riksdagen under den understkta mandatperioden 1995-1998 g6r att den kan driva igenom sin

stindpunkt.'"!

Man kan ocksa tinka sig att inflytandet gar at andra hallet och att nimnden ar
tillrickligt stark for att binda regeringen. Kanske har regeringen i forvig anpassat sig till den
majoritet som finns i nimnden. For att testa Hegelands hypotes har Lindgren kompletterat

Hegelands undersokning med aren 1998-1999.

Efter valet 1998 forsvagades regeringens starka stillning nagot och det avspeglades i EU-naimnden
med en minskning fran atta till sex socialdemokratiska ledamoter av totalt sjutton. Vi férvintar oss
saledes att regeringen har ndgot svagare stod for sin stindpunkt under det aret dn under tidigare ar.
Efter en genomging av EU-nimndens stenografiska uppteckningar for riksmotet 1998/99 finner
Lindgren inget beligg for Hegelands hypotes. Inte vid ett enda tillfille har ordférande

sammanfattat att en majoritet i nimnden skulle ga emot regeringens staindpunkt.

Lindgren finner ett fall didr majoriteten i nimnden varit oklar och det gillde ett drende om
Europapatlamentarikers 16ner.'”” Arendet kan inte klassas som utrikespolitik men ir intressant for
att klargora tyngden av nimndens mandat. Majoriteten 1 nimnden var nimligen emot regeringens

linje men ordférande gav precis som 1 Hegelands fall en oklar sammanfattning som enbart gav

108 Betdnkande KU 1997/98 KU25.
109 Lindgren, K-O (2001) s. 15.
110 Lindgren, K-O (2001) s. 15.
111 Hegeland, Hans (1999) s. 90.
112 Lindgren, K-O (2001) s. 16.
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regeringen uppmaningen att vara medveten om nimndens skilda uppfattningar om fragan.'” Ett
problem som framkommer 1 bade Hegelands och Lindgrens fall dr att ordférande i vissa fall verkar
undvika tydliga sammanfattningar av majoritetsférhallandet 1 nimnden. Detta gor det svart for

nimnden ge ett entydigt mandat till regeringen och diarmed ocksé att utkriva ansvar i efterhand.

Vi finner inget tydligt belagg for Hegelands tes att majoritetsférhallandet skulle leda till storre stod
tor regeringens linje i EU-ndmnden. Inte heller kan vi avfirda hans resonemang utifran endast ett
ars ytterligare studier. FOr att komma svaret lite nirmare om hur ofta regeringen varit oense med

nimndens majoritet har jag valt att komplettera Hegelands och Lindgrens undersékningar med

aren 1999-2004.

6.3.3.2 Samrad 1999-2004

I valet 2002 aterfick regeringen en del av de mandat som hade forlorats 1998."* T EU-nimnden
okade regeringspartiet antalet ledamoter fran sex tillbaka till atta. Enligt Hegelands tes skulle vi
forvinta oss att regeringen far fortsatt starkt stéd for sin linje liksom fallet var mellan 1995 och
1998. Vid en genomgang av samtliga stenografiska protokoll f6r EU-nimndens méten som rérde
utrikespolitiska frigor mellan riksméte 1999/00 och 2003/04 finner jag ett resultat liknande

115

Hegelands. ” Endast vid ett tillfille har nimndens majoritet avvikit fran regeringens stindpunkt.

Vid ett ytterligare tillfalle var majoritetsforhallandet oklart.

Det avvikande fallet gillde vald ordférande till europeiska radet. Under férarbetet till EU:s nya
fordrag foreslog Sverige att EU:s lagstiftande rad borde ha en vald ordférande, en sa kallad "EU-
president”. Det framkom dock snart att forslaget inte hade majoritet i riksdagen. Under
torhandlingarnas ging fick statsminister G6ran Persson mandat fran EU-nimnden att agera mot
forslaget om en vald ordférande i radet. Detta innebar att Persson i praktiken forvintades
motverka sitt eget forslag i ett lige dir de flesta andra linder hade borjat foresprika det. Arendet
KU-anmildes da ett stort antal ledamoéter 1 EU-namnden ansag att Persson drivit sin egen linje 1

stillet for regeringens.'"®

113 Stenografiska uppteckningar av EU-nimndens moten 1998/99, 23 april, 1999.

114 Socialdemokraterna 6kade med 13 mandat i valet 2002. Detta kan jimféras med att partiet férlorade 30 mandat i
valet 1998 och minskade antalet ledamoter fran 161 till 131. www.val.se.

115 Hegeland och Lindgten har i sina undersékningar tittat pa samtliga protokoll frin EU-nimnden. Jag har bara sett pd
de protokoll som rér utrikespolitiska fragor da min uppsats begrinsar sig till det politikomradet.

116 Riksdag & departement, Politisk journal frin riksdag regeting och EU. Av Anna Rosenberg, mandagen den 20/4
2004. (www.r-o-d.nu)
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Det dr det enda fallet mellan 1995 och 2004 dir regeringen helt saknat stéd for sin staindpunkt. Det
hir fallet visar hur svart det dr f6r EU-ndimnden att helt vinda regeringens standpunkt och fa
ministern att framfora nagot som han eller hon inte tycker trots att majoriteten i nimnden ar
tydlig."” En av de intervjuade ledamoterna menar att regeringen i de fall nir den inte delat
majoritetens standpunkt pa informell vig meddelat Ovriga linder regeringens avvikande
stindpunkt och i den formella debatten framfért vad som varit riksdagens linje.""® Om det ir sant
eller inte dr svart att undersoka eftersom inga protokoll f6rs vid informella EU-mé6ten. Men det ér
korrekt att den huvudsakliga kommunikationen som édger rum mellan statschefer sker informellt
vid lunch- och middagsmoéten. Det finns en mojlighet att den svenska regeringen i vissa fall helt
undvikit att goéra inldgg for att slippa tala mot egen standpunkt. Detta riskerar likasa att féranleda
KU-anmalningar. EU-ndmnden forvintar sig inte bara att regeringen framfor ratt budskap utan

naturligtvis ocksa att stindpunkten éverhuvudtaget framfGrs.

For att aterknyta till Bergmans resonemang rérande bindande mandat kan vi efter genomfoérd
kontroll av samtliga samrad for utrikespolitik fran 1995 till 2004 konstatera att EU-ndmnden ger
ett starkt bindande mandat till regeringen som den férvintas folja 1 radet. I de fatal fall dar det ér
kant att regeringen inte foljt det givna mandatet har detta gett upphov till en rad utfragningar och
anmilningar samt slutat i stark kritik fran konstitutionsutskottet. Det finns bara ett sant fall som
kan sdgas rora utrikespolitik och det giller frigan om vald EU-president. Det finns hoga
forvintningar fran bade konstitutionsutskottet och nimnden sjilv att regeringen maste redogéra
tor eventuellt avvikande fran mandatet. For att aterknyta till Hegelands tes kan sdgas att paverkan
troligtvis dr Omsesidig, det vill siga regeringen kan genom sin stillning i riksdagen ut6va inflytande
pa nimndens majoritet men nimndledamdternas asikter inverkar troligtvis ocksd pa regeringens

linje.

6.3.4 Sakkunskap i relevant forum

Ledaméterna i EU-nimnden 4r samtidigt ledaméter i ett sakutskott.'”” Beroende pa vilken fraga
som dr aktuell pa dagordningen byter ledaméterna av varandra vid nimndmotet. Detta gor att
ledamoterna 1 utrikesutskottet som ofta behandlat uppkommande utrikesfragor tidigt i processen
dven kan delta vid det slutliga samradet i EU-nimnden. Det ger partierna méjlighet att folja en
fragas gang genom riksdagen foér att utnyttja alla paverkanskanaler under tiden som fragan
behandlas. En ytterligare férdel med det roterande systemet ir en tydligare arbetsférdelning. EU-

nimndens ledaméter kan koncentrera sig pa den Overgripande bilden av EU-frigorna och

117 Intervju med Carl B. Hamilton vice ordf EU-ndmnden (fp) 2003/04.
118 Intervju med Catl B. Hamilton vice ordf EU-ndmnden (fp) 2003/04.
119 EU-ndmnden, Riksdagen.
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overlimna sakkompetensen 1 utrikespolitiken till utskottsledamoterna. Lindgren viljer att framhiéva
problemet kring nimndens roterande representanter och pekar pa att systemet kan underminera
den helhetsbild som EU-nimnden ir tinkt att ha." I de intervjuer jag genomfért fick jag diremot
motsatt bild. Pa fragan om det roterande systemet svarade en ledamot foljande: ”Det ir till fordel
att ta del av sakkunskapen fran utskotten under nimndens moéten, annars [hade inte det roterande

systemet funnits] hade EU-nimnden varit isolerad.”"*'

Utskottsledaméternas sakkunskap lyfts hir fram som en positiv aspekt av systemet med roterande

representanter. En ledamot férklarar varfor roteringen ar en fordel:

“Det dr mycket bra att kunna flytta runt ledamoter i olika fragor. Visserligen
innebidr det ett visst dubbelarbete och man missar fredagen hemma i valkretsen.

Men kunskapsévertaget dr en fordel nir man sitter i fler utskott.”'*

Liksom Lindgren framhaller kan det roterande systemet ibland leda till problem hos smé partier
som inte har manga ledamoéter. Diremot ansdg ingen av de intervjuade ledamoterna att EU-
nimndens helhetsperspektiv skadades av roteringen. Detta tyder pa att vi troligtvis kan avfirda
Lindgrens farhagor att systemet skulle underminera EU-nimndens helhetsperspektiv. De
intervjuade ledaméternas Overgripande uppfattning ér att bytet av representanter ar stimulerande

och ger dem ett ytterligare perspektiv pa frigorna samt 6kar deras paverkansmojligheter.

Ytterligare ett perspektiv pa det roterande systemet ar att det forstirker ledamoternas kontroll 6ver
att regeringen ger samma information i utskottet som i nimnden. Det hindrar regeringen fran att
spela ut utskotten mot EU-ndmnden, nagot som en oppositionsledamot 1 utskottet nimner som en

risk om inte utskottet har nara kontakt med namnden.

”Ibland marker man att riksdagen bollas lite hit och dit f6r att man tidsmissigt inte
ska hidnga med och inte kunna stilla si hdrda krav. Det hinde i fraigan om
vapenembargot mot Kina dir vi [...] hanvisades till att det var en EU-ndmndsfriga
som skulle tas vid senare tillfille och da var det redan i princip for sent att gora

o 123
nagot.”

120 Lindgren, K-O (2001) s. 19.

121 Intervju med Sven-Erik Sjostrand EU-ndmnden (v) 2003/04.
122 Intervju med Holger Gustavsson utrikesutskottet (kd) 2003/04.
123 Intervju med Cecilia Wigsttom uttikesutskottet (fp) 2003/04.
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Sammanfattningsvis kan vi konstatera att systemet med roterande representanter som uppkommit
genom EU-nimndens instiftande stirker riksdagens moijlighet till paverkan. Partierna kan skicka
sina utrikespolitiska experter till nimndmoten och samtidigt behalla Gverblicken 6ver EU-arbetet
genom den ordinarie ledamoten. Utskottets sakkunskap i sig har inte férindrats skillnaden ligger

endast i att fler ledamoter behandlar utrikesfragor idag an tidigare.

6.3.5 Informell paverkan

Ledaméterna 1 utrikesutskottet och EU-ndmnden har férutom de formella péaverkanskanalerna
aven viss mojlighet att paverka utrikespolitiken pa informell vig, vilket redan existerade 1993/94.
Detta galler fraimst regeringspartiets ledamoter som har manga fler mojligheter att triffa berord
minister inom ramen fOr partiinterna moéten dn vad 6vriga ledaméter har. Dessa ledaméter har
ocksa i regel bittre kontakt till ministerns medarbetare, vilket kan ge méjligheter till inflytande.'**
Aven &vriga ledaméter kan genom att tala med ministern eller en nira medarbetare forséka
paverka en fraga pa informell vig. Riksdagspartierna kan férsoka paverka genom att ta upp fragan
partiledarna emellan. Ledamoternas internationella natverk som nimndes i kapitlet om information
kan ocksa vara till nytta nidr det galler att forscka paverka ett beslut i forvig. De informella
paverkansmojligheterna kan i det stora hela anses vara lika stora som fére EU-intridet, méjligtvis

med viss skillnad for okade internationella nitverk efter EU-intradet.

6.3.6 Sammanfattning

Efter en genomging av riksdagens paverkansmojligheter kan vi konstatera att det skett en
torindring efter EU-medlemskapet. Fére EU-intrddet hade riksdagen fi mojligheter att uppna
andringar 1 regeringens utrikespolitik och saknade helt inblick i den utrikespolitiska
torhandlingsprocessen. EU-nimnden har idag betydligt storre mojlighet att paverka regeringens
standpunkt dn vad utrikesutskottet hade tidigare. Férindringen dr konstitutionell och upplevs dven
av ledamoterna i praktiken. Vi kan konstatera att riksdagen genom samradsforfarandet fatt 6kade
mojligheter att paverka utrikespolitiken ex anfe. Utrikesutskottet har om den samverkar med EU-
nimnden mojlighet att astadkomma férandringar i regeringens forslag, om dn inte forkasta de. I
vissa fall har riksdagen dven indirekt paverkan pa regeringen da denna i forvig anteciperar

namndens 3sikt.

Mandatet ar starkt bindande och uppfyller Bergmans tredje kategori. Enligt forfattningen har

nimnden inte ritt att legalt binda regeringen vid ett mandat men i praktiken dr bindningen stark.

124 Intervju med Berndt Ekholm utrikesutskottet (s) 2003/04.
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Siledes innebir ett fransteg fran nimndens mandat obehagligheter f6r regeringen 1 form av KU-

anmalningar och utfragningar.

Efter genomférda understkningar kan vi konstatera att regeringen sedan Sveriges EU-intrade
under tiden 1995 till 2004 bara vid ytterst fa tillfillen saknat stod 1 nimnden i en utrikespolitisk
fraga. Fran 1995 tll 1998 och fran 2002 till 2004 skulle vi foérklara det med regeringens
mandatmissiga styrka i nimnden da socialdemokraterna innehade atta av sjutton platser. Det skulle
styrka Hegelands tes om att regeringens starka stillning i riksdagen ligger som grund for dess stod 1
EU- och utrikesfraigor. En mojlig foérklaring kan ocksa vara den konsensustanke som linge
genomsyrat svensk utrikespolitik som lett till att man ofta stravat efter att uppna samforstand Sver
blockgrinserna.'” Man kan ocksé tinka sig att inflytandet 4r 6msesidigt och regeringen i férvig

anteciperar nimndens stindpunkt och anpassar sig till den.

Tabell 4. Resultat for méjlighet till paverkan

Foéredragningar och samrad Viktig 6kning av antal tillfallen att paverka
genom regelbundna féredragningar och
framfor allt genom samrad

Verklig paverkan Okad moijlighet till reell paverkan genom
formalisering av samraden

Bindande mandat EU-nimndens mandat 4r bindande for
regeringen, tydlig forklaring férvintas vid
avvikande agerande

Sakkunskap i relevant forum Rotering av ledaméter ger bittre mojlighet till
paverkan i EU-nimnden — sakkunskap den
samma som fore EU-intrddet

Informell paverkan Mycket svag 6kning i méjligheter till informell
paverkan genom Okade internationella natverk

6.4 Ansvarsutkravande

Riksdagen ska granska rikets styrelse och forvaltning, heter det i regeringsformen. Men det gor den
inte med nagon sirskild styrka. Konstitutionsutskottet granskar visserligen regeringen men dgnar
sig mer at form dn innehall. Riksdagen dgnar sig mer at lagstiftningsdrenden dn at granskning och

kontroll ex post, salunda mer framtidsperspektiv an tillbakablick.

Statsvetaren Tarschys anser att en noggrann granskning dr nédvindig for en fungerande demokrati

och for att riksdagen ska kunna forsikra sig om att regeringen foljer fattade beslut. Granskning

125 Lindgren, K-O (2001) s. 18.
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bygger fortroende for regeringen och uppsikten Gver dess agerande avvirjer frestelser att forbiga

reglerna.126 Tarschys menar att:

”En svag parlamentarisk kontrollmakt 4r inte ndgon ensak for de nirmast sérjande.
Det ir tvirtom nagot av en permanent riksolycka, med spridningseffekter i hela

den offentliga sfiren och darutéver hela samhallet.” 127

For att riksdagsledamoter ska ha moijlighet att utkriva ansvar for regeringens utrikespolitiska
agerande dr rapportering fran internationella méten grundliggande. I detta stycke gar jag igenom
riksdagens mojlighet till ansvarsutkrivande och inleder precis som tidigare med situationen under
riksmotet 1993/94. Riksdagens méjlighet att kontrollera regerings agerande inom utrikespolitiken
var fére EU-intridet begrinsad. For att fa information om verksamheten var riksdagen beroende
av rapporter frin regeringen. De drliga rapporterna om utrikespolitiken var generella och gav
endast begransad mojlighet till granskning. Utskottsledaméterna i utrikesutskottet fick tillgang till
en formell iterrapportering frin internationella méten.'” Denna var ocksa generell i sitt uppligg
och flera av de intervjuade ledaméterna upplevde inte att det gav sirskilt stora mojligheter till
uppfolining av sakfragor.'” Det bér vigas in att antalet internationella méten och konferenser var
betydligt firre fére EU-intradet dn vad de dr idag. For att fa information i aktuella utrikespolitiska
fragor genomforde utrikesutskottet regelbundet hearings med statsrad vilket gav viss mojlighet till
kontroll av regeringens agerande. Enskilda ledamoéter kunde stilla skriftliga fragor eller

interpellationer till statsrad 1 kammaren och dirigenom foérsoka granska regeringen 1 efterhand.

Mojligheten att anmaila felaktigt agerande till konstitutionsutskottet fanns men anvindes inte i
sarskilt hog grad. Flera av de intervjuade ledamoéterna fran 1993/94 upplevde att deras férmaga att
kontrollera regerings agerande i efterhand var svag.”™ Det bér kommas ihdg att bistindsfrigorna
hir utgdr ett undantag. Det bilaterala bistandet rérde dé liksom idag budgeten och dirmed hade

riksdagen storre moijlighet till kontroll Gver den fragan.

6.4.1 Aterrapportering

126 Tarschys, Daniel (2002) "Huru skall statsvercket granskas?” — Riksdagen som arena f6r genomlysning och kontroll,
Ds 2002:58. Nordstedts, Stockholm. s. 70ff.

127 Tarschys, Daniel (2002) s. 72.

128 Intervju med Daniel Tarschys ordf. uttikesutskottet (fp) 1993/94.

129 Intervju med Daniel Tarschys ordf. uttikesutskottet (fp) 1993/94; Ingrid Koch utrikesutskottet (m) 1993/94; Goran
Lennmarker utrikesutskottet (m) 1993/04.

130 Intervju med Daniel Tarschys ordf. uttikesutskottet (fp) 1993/94 och Ingrid Koch utrikesutskottet (m) 1993/94
och Goran Lennmarker utrikesutskottet (m) 1993/04.
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Efter EU-intridet har aterrapporteringen fran internationella moten och i synnerhet
ministerrdidsmoéten  blivit  mer formaliserad. Infér EU-intrddet gjordes ett tilligg i

131

riksdagsordningen som forpliktigar regeringen att redovisa sitt agerande 1 EU.” Regeringskansliets

EU-handbok fastslar hur rapporteringen ska ga till:

”Samtliga ministerradsméten och informella ministerraidsmoéten ska avrapporteras
till riksdagens kammarkansli med kopia direkt till EU-nimndens kansli inom fem

arbetsdagar frin ridsmétets avslutning.”'”?

Utrikesutskottet far liksom EU-nimnden ta del av den skriftliga rapporteringen. Utskottet har
dock ingen moijlighet att stilla muntliga fragor till statsraden sisom niamnden har. En ledamot 1

utskottet upplever att mycket lite fokus ldggs pa kontroll av beslut.

“Det finns ingen formell kontrollméjlighet f6r utrikesutskottet. KU kan pricka som
vanligt. Utskottet kan avge ett tillkdnnagivande som en asikt till regeringen men har

ingen rutin pa kontroll av tagna beslut.”'*’

EU-nimnden far férutom den skriftliga rapporten dven en muntlig féredragning vid efterféljande
EU-nimndsmote. Denna tydliga formalisering av rapporteringen forbittrar ledamoternas
mojlighet att kontrollera regeringen. Denna férindring berdr inte i lika hog grad bistandsfragorna
som skots bilateralt och dir utrikesutskottet precis som tidigare har maijlighet till kontroll genom
sin budgetmakt. Den muntliga aterrapporteringen fran ridsmotena sker nasta gang ministern
samrider med EU-nimnden vilket infaller en manad senare, infér niasta GAERC. Nagra ledaméter
lyfter fram denna tidsfordrojning som ett problem vilket forsvarar effektiv kontroll och

uppféljning.'**

Aterrapporteringen fyller frimst tva funktioner. For det férsta hinder det att komplicerade férslag
diskuteras i flera omgéangar i radet. Darfor maste utskottet och nimnden hallas informerade om
torhandlingsliget for att kunna limna sina asikter. Den andra funktionen r6r riksdagens och framst
EU-nimndens kontroll &ver regeringens agerande. Vid aterrapporteringen kan nidmnden ta
stillning till om regeringen agerat enligt givet mandat. De stenografiska anteckningarna Gver

nimndens moéten innebér ett bra stod for detta. Flertalet intervjuade ledamoéter anvinde sig

131 Riksdagsordningen 10 kap § 1.

132 Handbok f6r EU-arbete. s.46.

133 Intervju med Goéran Lindblad utrikesutskottet (m) 2003/04.

134 Intervju med Cecilia Wigstrom utrikesutskottet (fp) 2003/04; Sven-Erik Sjostrand EU-nimnden (v) 2003/04.
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regelbundet av de stenografiska anteckningarna for att kontrollera vad som sagts vid tidigare

moten.

EU-nimnden har en storre kontrollmojlighet 6ver utrikespolitiken dn vad utrikesutskottet har.
Detta har att géra med att nimnden far ta del av den muntliga rapporteringen. Nimnden kan vid
dessa tillfillen stalla ytterligare fragor till utrikesministern medan utskottet enbart far ta del av den
skriftliga rapporteringen.'” En ledamot papekar att for att folja en specifik utrikespolitisk fraga ar

den muntliga dterrapporteringen nodvindig."™

Genom direkta fragor till ministern fir hon mer
detaljerad information om vad som sagts pa radsmoétet. En annan ledamot kommenterar
aterrapporteringen pa foljande vis: “Uppféljningen dr ganska bra, men den dr inte
hundraprocentig. Det krivs att man gor ett eget arbete om den ska bli hundraprocentig. Da kan

. o _» 137
man komma ganska nira att fa sitt svar.”

En annan ledamot sager féljande pa fragan om dterrapporteringen ar tillricklig: ”[Man] maste vara
palist och framfusig och di fir man svar av statsridet.””” Ovanstiende citat tyder pi att
ledamoterna sjalva maste vara aktiva och kriva mer detaljerad information for att fa besked om
specifika fragor. Onskemal finns bland vissa ledaméterna att utskottet ocksa far direkt rapportering

. . o . ‘13()
efter ministerridsmoten.

En annan aspekt verkar vara att den information som fis inte alltid
utnyttjas  till fullo av ledamoéterna. Vice ordférande 1 EU-nimnden siger foljande:
”[Aterrapporteringen] exploateras inte tillrickligt av ledaméterna. [Man] skulle kunna utveckla
rapporterna mer ian vad som gors idag, [det blir] ofta f6r mycket ritual 1 vad utrikesministern har

sagt.”'*" Att ledaméterna upplever att de sjilva maste aktivera sig for att fi den information de

behover kan tinkas bero pa att det finns f6r mycket rutin i rapporteringen.

Rapportering fran toppmoéten sker direkt i kammaren. Dagen efter toppmétet rapporterar
statsministern direkt 1 riksdagens kammare och star till férfogande for fragor. Skriftlig rapportering
foljer fyra dagar efter motet. Mojligheten att stalla skriftliga fragor och interpellationer till statsrad i
kammaren kvarstir som tidigare och anvinds dven fOr utrikespolitiska fragor. Frageinstitutet
anvands framst i tvd syften. Det forsta dr att 1 traditionell bemarkelse utkridva ett svar av statsradet,

det andra ér att uppmirksamma eller ge information om en viktig fraga i kammaren.'*!

135 Intervju med Thomas Hoérberg kanslichef utrikesutskottet.

136 Intervju med Cecilia Wigstrom uttikesutskottet (fp) 2003/04.

137 Intervju med Berndt Ekholm utrikesutskottet (s) 2003/04.

138 Intervju med Catl B. Hamilton vice ordf EU-ndmnden (fp) 2003/04.

139 Intervju med Cecilia Wigstrém utrikesutskottet (fp) 2003/04; Holger Gustavsson utrikesutskottet (kd) 2003/04.
140 Intervju med Catl B. Hamilton vice ordf EU-ndmnden (fp) 2003/04.

141 Hegeland, Hans (1999) s. 147-148.
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En av de intervjuade ledaméterna nimnde att riksdagens var for dalig pa att kontrollera regeringen.
”Riksdagen i allminhet dr dalig pa uppfoljning. Kontrollen ir otillricklig. Man kan ju inte be
Riksrevisionen kontrollera utrikespolitiken.”'* En annan ledamot ansig att riksdagen inte borde
fokusera mer pa kontroll av beslut: “Aterrapporteringen ir tillricklig. Med mer dterrapportering

skulle det bli for tungrott. Det ska vara fokus pa framtiden i stillet.”'*

De intervjuade ledaméterna har olika asikt om huruvida den svaga kontrollmakten dr positiv eller
inte. Det verkar i riksdagen finnas en tendens till ett starkare fokus pa framtiden och

lagstiftningsfragor in pa kontroll och ansvarsutkrivande, precis som Tarschys nimner i sin bok.'*

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att aterrapporteringen har 6kat med EU-intridet. Genom en
tydligare och mer formaliserad rapportering fran internationella moéten och sidrskilt EU:s
ministerridsmoten har ledaméterna idag storre mojlighet till ansvarsutkrivande. EU-nimnden kan
genom de muntliga rapporterna littare an utskottet kontrollera regerings agerande. Utrikesutskottet
har det svirare eftersom endast skriftliga rapporter kommer utskottet till del. Fokusering pa

lagstiftningsarbete 1 riksdagen verkar leda till att ledaméternas kontroll 6ver regeringens agerande

blir lidande.

6.4.2 Resultat av brutet mandat

EU-nimnden ger ett tydligt mandat till regeringen och forvintar sig att den agerar darefter. Men
vad hinder i de fall dir ministern inte har f6ljt nimndens mandat? Hur kan ledamoterna agera for
att visa sitt missnéje och utkridva ansvar av regeringen ex pos# Det enklaste sittet dr att rikta
muntlig krittk mot ministern vid dterrapporteringen i nimnden. Den socialdemokratiska
ordféranden i nimnden anser att en bra regering lyssnar pa nimndens kritik och tar den till sig.'*
Statsraden dr medvetna om att de maste forklara sitt agerande 1 utrikespolitiken 1 efterhand.

Ledamoéterna kan alltid stalla frigor om vad den svenska representanten framférde pa motet.

Fore EU-intridet gavs regeringen inget tydligt mandat sisom ar fallet med EU-ndmnden idag. Det
gjorde det svarare for riksdagsledamoterna att utkriva ansvar i efterhand. Med ett tydligt mandat
frain EU-nimnden dr det littare att avgéra om det har foljts eller inte. Vi konstaterade 1 avsnittet
om paverkan (kapitel 6.3.3.1) att ordférande i vissa fall sammanfattar majoritetens dsikt pa ett

otydligt sitt. Det visar hur viktig ordférandens sammanfattning ar for ansvarsutkrivandet. Endast

142 Intervju med Goéran Lindblad utrikesutskottet (m) 2003/04.
143 Intervju med Agne Hansson EU-ndmnden (c) 2003/04.

' Tarschys, Daniel (2002)

145 Intervju med Tommy Waidelich ordf EU-nimnden (s) 2004.

43



da nimndens stindpunkt tydligt formulerats kan ledaméterna i efterhand jaimféra detta med

regeringens agerande.

Ledaméterna kan ocksa skriva interpellationer och skriftliga fragor till statsraiden och ta upp en
fraga till debatt i kammaren. Nista steg vore att anmala ministern till konstitutionsutskottet.
Anmilan av ett statsrad till konstitutionsutskottet gOrs nir statsradet anses ha Gvertritt sina

befogenheter.

Av vissa ledamoter anvinds KU-anmilan ofta: ”Jag anmiler statsraden till KU ratt ofta for att géra
anmilningarna mer principiella och stadsfista [nimndens] praxis. Dirigenom kan riksdagen flytta
fram sina positioner.”'*’ Pa foljdfrigan hur ofta detta sker svarar ledamoten att han anvinder sig av
KU-anmalningar upp till fyra ganger per ar. KU har vid ett flertal tillfdllen kritiserat statsraden for
felaktigt agerande eller bristande uppfoljning av nimndens mandat. Det kan antas att ministrarna

far ytterligare incitament att agera enligt givet mandat om de vet att de riskerar en anmalan.

Ett annat sitt for ledamoterna att uppmarksamma felaktigt agerande fran regeringens sida ar att
gora uttalande 1 media. Flertalet intervjuade ledaméter nimner detta som en vig att sitta ljus pa
ministrars eventuella felsteg.'” Den sista och mest extrema vigen for en ledamot att uttrycka sitt
missnoje med regeringen dr att begira misstroendevotum. Detta dr dock inget som férekommit

sedan EU-intridet och antas sillan pakallas av utrikespolitiska fragor.

I undersokningen i foregaende kapitel fann jag ett enda fall dir regeringen tydligt saknat majoritet i
nimnden for sin staindpunkt. Det gillde fragan om vald president till europeiska ridet infor
torhandlingarna om konstitutionen. Det fallet visar tydligt hur riksdagen forsokt utkriva ansvar i
efterhand av regeringen da den troddes ha brutit nimndens mandat. Konstitutionsutskottet
utférde en lingre utfragning av Goéran Persson 1 april 2004 dir fragan genomgaende diskuterades.
KU:s davarande ordférande Gunnar Hokmark hade begirt ut anteckningar frain 18 méten mellan
Persson och andra stats- och regeringschefer och funnit att statsministern vid 14 av dessa hade
drivit sin egen linje. Persson sjilv ansdg i KU:s fo6rhor att han handlat korrekt genom att foretrada
bide sin egen standpunkt och riksdagens motsatta asikt."*® Utfragningen i KU féranledde allvarig

149

kritik fran ett antal partifdretridare och gavs uppmirksamhet i media. © Det framgick med

onskvird tydlighet att KU sdg allvarligt pa att regeringen forbigatt nimndens mandat. Det var dock

146 Intervju med Catl B. Hamilton vice ordf EU-ndmnden (fp) 2003/04.

147 Interviju med Cecilia Wigstrém utrikesutskottet (fp) 2003/04;

148 KU:s f6rhor av statsminister Géran Persson fran den 20/4 2004. Kan ses pa web-tv pd www.riksdagen.se.

149 Riksdag & departement, Politisk journal fran riksdag, regering och EU. Av Anna Rosenberg, mindagen den 20/4
2004. (www.r-o-d.nu)
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aldrig tal om nagot misstroendevotum mot regeringen i denna fraga dd majoriteten i riksdagen var
positiv till konstitutionsfoérslaget i sin helhet. Misstroendevotum har inte varit aktuellt i nigon
utrikespolitisk fraga utan har hittills vickts 1 inrikespolitiska fragor och i samband med riksdagsval.
Dirmed blir en anmilan till KU med efterféljande utfragning den starkaste formen av

ansvarsutkrivande som riksdagen i praktiken kan rikta mot regeringen 1 utrikespolitiska fragor.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att det fOrekommit endast en ging att den i en
utrikespolitisk fraga har gatt emot naimndens mandat. Stark kritik fran konstitutionsutskottet och
stor uppmarksamhet i media blev resultatet. Frigan om resultatet av ett brutet mandat dr svar att
jamfora med riksmotet 1993/94 eftersom riksdagen da inte hade mojlighet att binda regeringen pa
det viset. Men riksdagens atgardsmojligheter fOr att straffa eller pricka regeringen for felaktigt

agerande var desamma.

6.4.3 Sammanfattning

Efter att ha klargjort riksdagens moijligheter till ansvarsutkrivande inom utrikespolitiken
framkommer att riksdagen frimst genom EU-nimnden kan utéva kontroll Gver regeringens
agerande. Efter EU-intridet har méjligheten till ansvarsutkrivande forstirkts genom regeringens
muntliga dterrapportering till EU-namnden. I var undersokning av samraden mellan 1995-2004
framkom endast ett klart fall dér regeringen saknade nimndens stéd for en fraga. Det ér svart att
dra for stora vixlar pa ett enda fall, som dessutom komplicerades av att regeringen sjilv lagt fram
motforslaget om vald ordférande i radet. Den konstitutionella mojligheten att straffa” regeringen
vid brutet mandat dr inte storre dn den var fore medlemskapet i EU. KU-anmailan dr den
stringaste atgiarden som anvands i praktiken men anmailningar anvinds oftare och mer medvetet
in fore EU-intridet. Diremot har ledamoterna genom Okad formalisering av dterrapporteringen

fatt storre mojligheter att utnyttja sin kontrollerande funktion och vissa utnyttjar detta medvetet.

Tabell 5. Méjligheten till ansvarsutkravande

Aterrapportering Tydlig forbittring genom tydligare och mer
formaliserad aterrapportering

’ Resultat av brutet mandat | Oforindrat dda mandatet inte ér legalt bindande
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VII. SLUTSATS

Jag vill nu sammanfatta mina empiriska fynd och édterknyta dessa till min huvudfraga: Hur har
riksdagens inflytande 6ver utrikespolitiken paverkats av EU-intrddet? Jag aterknyter till den tabell

som presenterades inledningsvis.

Tabell 6. Slutats av riksdagens inflytande dver utrikespolitiken

Tre aspekter Okat Okat lite Of6réindrat
av inflytande: mycket**
1. Informationsmingd och X
Information substans
| Informell information | X | |
| Tidsaspekten* | Ny aspekt av riksdagens arbete, kan ¢j fogas i tabellen
2. | Foredragningar och samrad | X | |
Paverkan ex ‘ Verklig paverkan ‘ X
ante

| Bindande mandat Se separat tabell

|
| Sakkunskap i relevant forum | | | X
| Informell paverkan | | | X
3. | Aterrapportering | X | |
Ansvarsut- Resultat av brutet mandat X
krivande ex
post

* aspekt av riksdagens inflytande som tillkommit med medlemskapet i EU.
** eftersom jag inte fann ndgot minskat inflytande har jag anpassat tabellen till resultatet, i st.
okat/ofordndrat/minskat anvander jag 6kat mycket/ 0kat lite/ of6randrat.

Tabell 7. Utdrag av punkten 2: Slutsats bindande mandat

Bindande Starkt bindning Mellanstark Svag bindning
mandat bindning
Konstitutionellt 2003/04
bindande Regeringen ir inte
legalt bunden vid

sitt mandat frin
EU-nimnden
aven om KU
betonar mandatets
vikt

Reellt bindande 2003/04 Det finns
starka
férvintningar pa
att regeringen ska
folja mandatet och
beho6vs mycket
goda grunder om
det frangas
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1. Vi ser en stark 6kning vad giller midngd och substans av information och aven vad giller
informell information. Tidsaspekten ér ny i riksdagens utrikespolitiska arbete och dr till stor del
beroende av EU-systemet. Vi kan konstatera att: Riksdagen har tillgang till betydligt mer information om

utrikespolitik idag an vad som var fallet fore EU-intréidet.

2. Samradsplikten som foljde med EU-intridet har gett riksdagen en ny paverkanskanal i
utrikespolitiken. Enligt Bergmans kriterier har EU-nimnden mojlighet till stark  bindning av
regeringen. Sakkunskapen i utskottet har inte fordndrats men didremot problematiserats genom
EU-nimndens bildande och det roterande system som infordes. Mojligheten att paverka genom
informella vigar har fatt mojligtvis fatt en svag 6kning tack vare de 6kade internationella kontakter
som ledaméterna har. Jag anser dock att forindringen dr for liten for att ge ett tydligt utslag.
Dirmed kan foljande konstateras i fraiga om paverkansaspekten: 2. Riksdagen har fatt ytterligare
mdijligheter att paverka utrikespolitiken genom EU-intridet och an forindra regeringens forslag om dn inte
forkasta dem.

3. Aterrapportering fran internationella méten har kat. Den konstitutionella regleringen for
riksdagens formaga att utkriva ansvar har dock inte forindrats. EU-ndimndens mandat ér inte
legalt bindande for regeringen dven om mandatet kan anses vara starkt. EU-medlemskapet har
ocksa lett till att riksdagen tar sin kontrollfunktion pa storre allvar an tidigare. Vad galler aspekten
om ansvarsutkrivande kan saledes foljande konstateras: Riksdagens mijlighet till ansvarsutkravande har
inte fordndrats ur konstitutionell hansyn men viss forbittring har skett i praktiken genom att ndmnden tack vare

dkad information littare kan kritisera regeringen.

Sammanfattningsvis kan sigas att min undersckning visar en 6kning i inflytandet pa alla de tre
omriden som jag undersokt. Okningen rérande information ir mest markant, dirpa foljer 6kning i
paverkansmojligheter. Bada dessa fordndringar har skett i praxis och pa grund av konstitutionella
indringar som stadgar informations- och samradsplikt. Mojligheten till ansvarsutkrivande har
endast stirkts 1 praxis genom Okad aterrapportering men utan nagon forfattningsindring. Den
forindring som skett bor ses 1 ljuset av den svaga stillning som riksdagen tidigare hade i
utrikespolitiken. Faktum kvarstar att regeringen fortfarande har det huvudsakliga ansvaret f6r och
inflytandet Over utrikespolitiken. De férindringar som skett har dock wvarit viktiga och har

térindrat och forstarkt riksdagens roll.
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7.1 Riksdagens nya roll i utrikespolitiken

EU-intriddet har haft en mycket stor inverkan pé riksdagen i allminhet och pa dess arbete med
utrikespolitik i synnerhet. Efter en genomging av forandringen inom vara tre utvalda omraden av
riksdagens arbete vill jag nu aterknyta till de olika kategorier av lagstiftande forsamlingar av Norton
som diskuterades inledningsvis. Den foérsta typen karakteriseras som politik-skapande dir
parlamentet kan dndra och foérkasta forslag fran regeringen och formulera egen politik. Den andra
kategorin namnges politik-influerande och innebir att parlamentet kan dndra och foérkasta forslag
fran regeringen utan att kunna ge egna forslag. I den tredje kategorin har parlamentet litet eller
inget inflytande over politiken och kan varken dndra eller forkasta forslag eller komma med egna

initiativ.

Fore EU-intridet hade riksdagen endast lite inflytande 6ver utrikespolitiken. Tillgangen pa
information var bristfillig fére EU-intridet och méjligheten att paverka besluten i férvig genom
utskottets informella foredragningar var svag. Riksdagens kontrollfunktion inom utrikespolitiken
var svagare dn vad den dr idag, troligtvis pa grund av bristande aterrapportering. Riksdagen kan
dirfor fore EU-intrddet anses motsvara Nortons fOrsta kategori av parlament med litet inflytande

over utrikespolitiken.

Efter EU-intridet har riksdagens arbete med utrikespolitiska fragor férandrats, det har vi faststallt
med hjilp av vara empiriska svar. Med resultatet for 6gonen skulle jag vilja dra slutsatsen att
riksdagen har gatt fran ett parlament med litet eller inget inflytande dver utrikespolitiken till att bli svagt politik-
influerande. 1dag har den genom utrikesutskottet och frimst genom EU-nimnden moijlighet att
uppna forindringar och kompletteringar av regeringens utrikespolitik. Det dr inte friga om nagon
storre forskjutning i staindpunkter men nimndens inflytande ar viktigt 1 praktiken och dess mandat
ar bindande for regeringen. Jag skulle vilja betona riksdagens nya roll som svagz politik-influerande

eftersom den bara kan dndra och justera men inte forkasta regeringens forslag.

Riksdagen har siledes genom EU-medlemskapet fatt en ny roll i utrikespolitiken. Lindgren staller
frigan om EU-nimnden har blivit en "utrikesndmnden II”” och riksdagens makt reducerats genom
EU-intradet. Jag skulle vilja avvisa hans farhagor inom det utrikespolitiska omridet; EU-nimnden
har 1 praktiken betydligt mer inflytande 6ver utrikespolitiken dn utrikesndimnden. Utrikesndmnden
tjanar frimst som informativt organ och har inte moijlighet till det regelbundna vardagliga
inflytande 6ver politiken som EU-ndmnden har. Sedan aterstar givetvis 6vriga polittkomraden som

jag inte kan uttala mig om da jag endast undersokt utrikespolitiken.
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7.2 Ett demokratiskt verskott

I detta ldge dr det intressant att aterknyta till den teoriram om det demokratiska underskottet som
presenterades i inledningen. Mot bakgrund av de nationella parlamentens minskade inflytande 1 EU
star resultatet for var undersokning i stark motsats till de forvintningar vi hyste inledningsvis. Pa
alla tre omraden pekar vara svar i samma riktning — at mer inflytande - dven om forindringen pa

den tredje punkten ér svagare.

1. Riksdagen har tillgang till betydligt mer information om utrikespolitik idag dn vad som var fallet
tore EU-intrddet.

2. Riksdagen har fatt ytterligare mojligheter att paverka utrikespolitiken genom EU-intridet och
kan idag forandra regeringens forslag om dn inte forkasta dem.

3. Riksdagens moijlighet till ansvarsutkrivande har inte férdndrats ur konstitutionell sikt men
torbattring har skett i praktiken genom att nimnden tack vare Okad information littare kan

kritisera regeringen.

Mot bakgrund av teorin om det demokratiska underskottet har riksdagen inte som vintat fatt
minskat inflytande 6ver utrikespolitiken. Tvirtom har den idag mer att sdga till om och vi har
definierat den som svagt politik-influerande inom utrikespolitiken. Vi kan dirmed konstatera att
resultatet av analysen ar &ontraintuitivt. Inom utrikespolitiken har utvecklingen inte gatt i riktning
mot ett storre demokratiskt underskott for parlamentets rikning utan tvirtom mot Okad
demokratisk kontroll. Resultatet maste ses 1 ljuset av det svaga inflytande riksdagen traditionellt
haft 6ver utrikespolitiken, men slutsatsen kvarstar dnda som ovantad. Parallellt med att riksdagen
delegerat lagstiftningsmakt till regeringen har riksdagen fitt mer inflytande 6ver utrikespolitiken.
Riksdag och regering har genom EU-medlemskapet saledes ”bytt” vissa funktioner med varandra.

Omraden som traditionellt varit regeringsuppgifter 6ppnas for riksdagen och tvirtom.

Hur har da regeringens makt foérandrats i sin helhet? Genom att kompromisser ingas med andra
EU-linder kan Sverige antas ha forlorat inflytande. Ett visst inflytande kan ha dtervunnits genom
att Sverige 1 sin tur har mojlighet att paverka EU-linjen och dirmed far storre genomslagskraft for
sina standpunkter. Det dr svart att mita hur den totala makten 6ver utrikespolitiken har férindrats.
Om Sverige totalt sett har forlorat inflytande finns det en maoijlighet att riksdagens 6kade inflytande
har mindre genomslagskraft. Da upplever visserligen riksdagsledaméterna sjilva sitt 6kade
inflytande men den totala parlamentariska paverkan pa den svenska utrikespolitiken blir inte storre

for det.
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I detta sammanhang bor vi se till de olika partier och block som riksdagen utgdrs av. En effekt av
att riksdagen har fitt Okat inflytande kan wvara att oppositionen spelar en storre roll.
Utrikespolitiken priglas i storre utstrickning av konflikt 4n vad den gjorde foére EU-intridet da
samférstandsandan var tydligare. Oppositionen verkar vara mer angeligen om att politisera
utrikesfragorna idag. Regeringen kan inom utrikespolitiken inte forlita sig pa (v) och (mp) utan
behover oppositionspartiernas stod i EU-nimnden. Det ger oppositionen storre méjligheter till en

offensiv hallning inom utrikespolitiken.

Genom sin vixande roll far oppositionen inte bara inflytande 6ver utrikespolitiken utan ocksa ett
visst ansvar fOr fattade beslut. Fragan stiller sig hur detta Overensstimmer med den svenska
forfattningen? Dir framgar tydligt att regeringen ska foretrida Sverige i utrikesfragor. Har
riksdagen om mojligt fatt mer kontroll 6ver utrikespolitiken 4n vad som stadgas i grundlagen? 1
dagsliget kan ledamoterna 6va visst inflytande pa regeringens stindpunkt och dven om EU-
nimnden och regeringen oftast dr eniga maste samforstand sokas i varje utrikespolitiskt
stillningstagande. Med inflytande foljer ansvar. Innebir det ocksa att oppositionspartierna bir ett

visst ansvar for den férda politiken?

En ledande riksdagsledamot frin oppositionen menar att han inte vill ha mer inflytande 6ver
utrikespolitiken just av den anledningen att slippa bira ansvar fér regeringens politik."”’ Det fér oss
in pa en mycket intressant aspekt av denna undersékning. Utvecklingen kanske kan vara borjan till
att riksdagen far, enligt forfattningen, f6r mycket makt over utrikespolitiken. Kanske ser vi hir
tecken pa ett demokratiskt dverskotf? Riksdagen skulle om den fick annu storre inflytande 6ver
utrikespolitiken kunna bakbinda regeringen i madnga frigor utan att kunna agera sjilv. Med
nimndens 6kade inflytande borde ocksa ansvar folja f6r oppositionen och den skulle da bli nast

intill koopterad i utrikespolitiken.

Begreppet demokratiskt Gverskott kan vid en forsta anblick lata ologiskt. Man fragar sig hur ett
maktéverskott kan uppsta. Jag vill inte bara anvinda begreppet som ett retoriskt grepp utan anser
att benimningen har relevans mot bakgrund av mitt resultat. Fragan maste ses 1 ljuset av den
svenska forfattningen. Med tanke pd regeringens grundlagsstadgade makt 6ver utrikespolitiken
tyder vart resultat pa att riksdagen nistintill har mer makt 4n den bor enligt lagen. Det
demokratiska underskottet beskriver en situation dir beslut 6verforts till en niva over vilken
demokratisk kontroll saknas. Det som jag beskriver som det demokratiska 6verskottet innebir att

kontroll vunnits 6ver ett omrade ddr vissa parter 1 beslutet undgar politiskt ansvar. Med detta inte

150 Intervju med Carl B Hamilton, vice ordf EU-namnden (fp) 2003/04.
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sagt att riksdagens nya roll nédvindigtvis innebir ett problem. Ledamotens kommentar dr dock
mycket intressant och speglar den forindring som skett med EU-medlemskapet inom

utrikespolitiken.

7.3 Framtidsperspektivet

Riksdagens arbete med utrikespolitik kommer sannolikt att fortsitta utvecklas och férindras i takt
med att EU:s gemensamma utrikespolitik tar fastare form. Det pagar f6r nuvarande en diskussion i
riksdagen for att 6ka engagemanget i EU-fragor. Det finns ledaméter som foresprakar att helt

51 Andra betonar

ligga ned EU-nimnden for att fora 6ver arbetet med EU-fragor till utskotten.
vikten av ett sa kallat “helikopterorgan” som har 6verblick 6ver EU-fragorna och kan samrada
med regeringen om férhandlingsstrategier i radet.””* Riksdagsstyrelsen har tillsatt en parlamentarisk

referensgrupp som arbetar med dessa frﬁgor.153

Mot bakgrund av uppsatsens fragestillning och
resultat dr det relevant att gora en kort genomgang av de forslag pa 19sningar som finns. Det sitter
mitt arbete 1 ett storre sammanhang som beror riksdagens arbete med EU- och utrikesfragor 1

framtiden.

En moijlighet att 6ka utskottets engagemang i EU-fragorna ir enligt referensgruppen att ha ett slags
”Oppen rotering” dir partierna sjilva far sitta in vilken ledamot de vill i nimnden. Det 6kar
mojligheten for partierna att skicka en specialist for den aktuella frigan till samradet. Det skulle
dock innebdra att nimnden tappar den &verblickande funktion som diskuterades i uppsatsens
analysdel. Ett annat férslag handlar om att partierna ska kunna fa extraplatser i nimnden vid
behov. Kanske kan denna 16sning leda till svarigheter nar det handlar om att bestimma nir behov
av fler platser foreligger. Ytterligare en losning som referensgruppen lyfter fram for att Oka
engagemanget 1 BEU-fragorna vore att ge de mindre partierna extra suppleanter i EU-ndimnden.
Den fasta platsen i nimnden skulle kunna innehas av en och samma ledamot medan
suppleantplatserna skulle kunna rotera mellan utskotten. Det sistnimnda forslaget skulle troligtvis

ge partierna mojlighet att battre kombinera sakkunskap med kontinuitet i EU-fragorna.

Det finns en pagdende diskussion kring utrikesndimndens funktion efter EU-intridet och vissa
bedémare anser den vara 6verflodig. En del ledamoter anser att utrikesnamnden bor liggas ner for
att den inte lingre fyller nigon funktion.”™ Dessa menar att utrikesnimndens uppgifter idag i

praktiken tagits 6ver av EU-nimnden och att ledamoterna i utrikesndmnden skulle genom beslut i

151 Intervju med Goéran Lindblad, uttikesutskottet (m) 2003/04.

152 Hamilton, Carl (2004) ”Demokratisera EU-fragorna i riksdagen!” i Internationella studier, vol 3. september.

153 ”Riksdagens arbete med EU-fridgor — Rapport fran Riksdagskommittéens referensgrupp for riksdagens arbete med
EU-fragor. Riksdagen.

154 Hamilton, Catl (2004).
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kammaren kunna goras till suppleanter i EU-nimnden. Andra riksdagsledaméter vill 1 stillet

sammankalla nimnden oftare for att stirka dess roll."” Utrikesnimndens roll diskuteras dock inte i

referensgruppens rapport och det kan dirfér antas att nagon forindring av dess roll inte ar aktuell.

Riksdagens arbete kommer naturligtvis att paverkas av EU:s utveckling och ndrmast av det nya
forslaget till konstitution. Med den nya konstitutionen fir de nationella parlamenten en funktion
som kontrollanter f6r subsidiaritetsprincipen. Det forslaget giller dock endast lagstiftningsfragor i
EU och kommer dirfér inte att beréra utrikespolitiken i sirskilt stor utstrickning. Som
konstaterats tidigare bestir endast en liten del av GUSP-besluten av lagstiftning, undantagen utgors
av de bistindsfragor som kommissionen ansvarar f6r. Diremot kommer konstitutionen att berdra
riksdagens arbete med Ovriga EU-frigor och en diskussion pdgar redan vilket utskott som ska
agera som subsidiaritetskontrollant i framtiden. Den fortsatta utvecklingen av EU:s utrikespolitik
har troligtvis ocksa inverkan pa riksdagens arbete. I forslaget till ny konstitution finns en post for
en europeisk utrikesminister som ska samordna GUSP och samtidigt agera utrikeskommissionar.
Hur den posten utvecklas och hur mycket makt den framtida utrikesministern fir kommer

troligtvis fa effekt pa riksdagens arbete med utrikesfragor.

7.4 Avslutande diskussion

Jag har med min undersokning forsokt visa att riksdagen genom EU-intrddet paradoxalt nog har
fatt okat inflytande Gver utrikespolitiken. I samband med EU-medlemskapet har parlamenten
limnat ifran sig delar av lagstiftningsmakten som traditionellt sett dr deras frimsta maktinstrument.
Inom utrikespolitiken har denna forlust av makt skett parallellt med ett Okat inflytande i
torhandlingsfragor som tidigare varit regeringens prerogativ. Forindringen tar sig tydligast uttryck i
den institutionella férvandling som EU-nimndens instiftande inneburit och som lagt
utrikespolitiken pa riksdagens bord. Man skulle kunna sdga att utrikesfragorna har akt snalskjuts in
i riksdagen bakom Ovriga EU-fragor. Jag har wvalt att karaktdrisera riksdagens nya roll i

utrikespolitiken som ett demokratiskt Gverskott.

Min uppsats har varit inriktad pa riksdagens roll och hur ledaméterna upplever sitt inflytande. Det
vore intressant att komplettera mina resultat med regeringens perspektiv pa frigan. Hur upplever
regeringen att dess inflytande 6ver utrikespolitiken har forindrats? Mojligtvis uppfattas riksdagens
6kade insyn som ett hinder. Kanske har EU-intridet inneburit att regeringen har mindre inflytande
over utrikespolitiken som helhet dels darfér att riksdagens makt okat och dels for att

beslutsmakten delas med 24 andra EU-lander.

155 ”Kungens vara eller icke vara” av Lena Mellin, artikel i aftonbladet 15 oktober, 2001. (www.aftonbladet.se)
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Jag har med mitt arbete velat lyfta fram en ny och annorlunda aspekt av EU:s inverkan pé svensk
politik. Férhoppningsvis kan framtida forskning inom omradet utveckla dmnet ytterligare. For den
svenska demokratin kommer mest troligt fortsitta anpassa sig till 6kad internationalisering och

globalisering.

Resultatet av uppsatsen dr ovintat med tanke pa den allmidnna svenska debatten om EU som
tenderar att fokusera pa att all makt flyttat till Bryssel. Riksdagens okade inflytande 1
utrikespolitiken ér intressant. Det visar att det finns omraden dédr demokratin har tjanat pa EU-
medlemskapet. I den annars timligen dystra svenska EU-debatten hoppas jag att min uppsats kan

tjaina som en ljusglimt.
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IX. APPENDIX

Enkatformular for intervju av riksdagsledamaoter

Av utrikesutskottet 1993/94, utrikesutskottet 2003/04 och EU-namnden 2003/04

A - Information

1.Anser du att du far/fick tillgang till den information fran regeringen om utrikespolitiken
som du behover/-de for ditt utskottsarbete?

* Fick du tillgdng till en information som &r/var stadgad i RO?
* Far du information om  a) grén- vitbocker,
b) kommissionens samraddsdokument,
¢) meddelanden och arbetsprogram
2. Ar/var den informationen tillrécklig?

* Kommer/kom den i tid?

3. Har/hade du méjlighet att begéra ut ytterligare information fran departement eller
andra myndigheter?

* Gor/gjorde du eller dina kollegor i utskottet/namnden det?

* Hur ofta begar/-de ni muntliga féredragning fran statsrad/statssekreterare?
4, Far/fick du tillgdng till ytterligare information vid sidan av de formella kanalerna?
* Om nej, varfor inte?

* Om ja, pa vilket satt?

* Av vem?

* Ar denna information viktigare &n den formella?

B - Inflytande

5. Har/hade du méjlighet att paverka utrikespolitiken innan beslut fattas/-des?
* Om ja - i vilken roll?

6. P3 vilket satt kan/kunde du paverka (bast)?

* Genom diskussion i utskottet/namnden

* Genom partiet

* Genom att diskutera frdgan i kammaren

* Ovriga satt

7. 1 vilket skede i beslutsprocessen kan/kunde du pdverka bast?
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8. Anser du att utrikesutskottet har/hade tillrackligt stort inflytande 6ver utrikespolitiken?
* Hur skulle du gradera inflytandet pa en skala mellan 0 och 10

0 - inget inflytande
10 -stort inflytande

9. Hur pdverkas inflytandet av att ledaméterna i utrikesutskottet ocksa ar ledaméter i EU-
namnden?

C - Kontroll

10. Ar/var dterrapporteringen frdn ministerrddsmotena/internationella méten till ditt
utskott/namnd tillracklig?

11. Har/hade du mdéjlighet att kontrollera i efterhand hur regeringen agerat?
* Om ja — hur kontrolleras/-des detta?

12. Vilka fall kanner du till nar majoriteten i riksdagen har varit oense med regeringen i en
utrikespolitisk fraga?

* Hur utmynnande fragan?

D - Overgripande och avslutande fragor

12. Anser du att riksdagens inflytande éver utrikespolitiken har dkat eller minskat sedan
EU-intradet?

* Har riksdagens makt inom dess tre omraden 6kat eller minskat?

a) information

b) inflytande

c) kontroll

13. Hur stor andel av svensk utrikespolitik uppskattar du beslutas gemensamt i EU?

14. Vilka aktorer och institutioner har/hade storst inflytande pa den svenska
utrikespolitiken?
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