Utrikesutskottets yttrande

1995/96:UUSy
EU-frdgornas behandling i riksdagen

L4

1995/96
UU5y

Till konstitutionsutskottet

Konstitutionsutskottet har den 14 mars 1996 beslutat hemstilla om yttranden
frdn Ovriga utskott samt EU-ndmnden angdende EU-frdgornas behandling i
riksdagen. Som underlag for dessa yttranden har inom konstitutionsutskottets
kansli uppréttats en "PM om remiss fran konstitutionsutskottet angdende EU-
fragornas behandling i riksdagen".

Utskottet véljer att i det foljande begréinsa sitt yttrande till mera princi-
piella frigor. Inom ramen for dessa Overvdganden kommer dven vissa av
konstitutionsutskottets mera detaljerade fragor att besvaras.

1. Bakgrund

1.1 Proposition 1994/95:19

I proposition 1994/95:19 erinrar regeringen om att ett svenskt medlemskap
innebdr att Sverige pd de omradden som faller inom EG:s kompetens kommer
att ha inflytande pé och delta i de beslut EG fattar men att vi ocksa kan bli
bundna av beslut vi motsatt oss.

Regeringen konstaterar att EU-medlemskapet som sidant och EG-rétten
inte stéller ndgra krav pd hur samspelet mellan statsmakterna skall ordnas,
utan att detta i stéllet helt och héllet 4r en nationell angeldgenhet. Enligt
parlamentarismens principer skulle regeringen, om Sverige blir medlem i
EU, i sitt sétt att skota Sveriges intressen inom EU visserligen ansvara infor
riksdagen, men riksdagens medverkan skulle bli indirekt och riksdagens
kontroll av regeringen utdvas i efterhand. Regeringen anfor att detta skulle
innebéra att Sverige blir folkrittsligt bundet av beslut inom riksdagens nuva-
rande kompetensomrade som fattas utan ndgon direkt medverkan av riksda-
gen, dven om riksdagens medverkan ibland kan vara nédvéndig for att Sve-
rige skall kunna uppfylla de forpliktelser som foljer av beslutet.

Regeringen anser att det inte ar tillrdckligt att riksdagens inflytande utdvas
endast genom kontroll i efterhand utan att det ar dnskvért med en ordning dar
riksdagen dérutdver far ett aktivt och reellt inflytande som gor det mdjligt att
pa forhand péverka de standpunkter som Sverige skall inta infor forhandling-
ar och beslutsfattande inom EU.



Enligt regeringen bor riksdagen som folkets frimsta foretrddare dven i 6v-
rigt fa insyn i och ges inflytande 6ver den process som leder fram till for vart
land viktiga och bindande beslut. Samrédet syftar enligt propositionen till att
Sveriges instdllning i olika fragor skall bli parlamentariskt forankrad. Rege-
ringen anfor dven att ett riksdagsorgans uttalande sjilvfallet inte kan bli
bindande for hela riksdagen och att det ocksé saknar formell konstitutionell
betydelse.

Niér det giéller informations- och samradsskyldigheten betrdffande beslut i
EU-radet gors inte nagra formella avgransningar. Alla fragor oavsett detalje-
ringsnivan skall i princip omfattas. I sammanhanget papekas att viktigare
utrikespolitiska fragor och fradgor om utrikespolitiska forhéllanden, vilka kan
fa betydelse for riket, liksom hittills skall behandlas i utrikesnimnden. Aven
i det avsnitt som ror mdten med Europeiska radet understryker regeringen
utrikesndmndens betydelse.

1.2 Konstitutionsutskottet (bet. 1994/95:KU22)

Konstitutionsutskottet anfor i betdnkande 1994/95:KU22 under rubriken
”Inneborden av samverkan” (s. 14 f.) foljande:

Som anfors i propositionen ansvarar regeringen i sitt sétt att skota Sveriges
intressen inom EU enligt parlamentarismens principer visserligen infor riks-
dagen, men riksdagens medverkan skulle bli indirekt och riksdagens kontroll
av regeringen utdvas i efterhand. Utskottet anser, i likhet med regeringen, det
inte vara tillrdckligt att riksdagens inflytande utovas endast genom kontroll i
efterhand, utan det dr 6nskvirt med en ordning dér riksdagen darutdver far
ett aktivt och reellt inflytande som gor det mdjligt att pa forhand paverka de
standpunkter som Sverige skall inta infor forhandlingar och beslutsfattande
inom EU. — ——

Ett riksdagsorgans uttalanden kan, som framhalls i propositionen, inte bli
bindande for hela riksdagen och saknar ocksa formellt konstitutionell bety-
delse. —— —

Riksdagen har den 7 juni 1994 fattat principbeslut (bet. 1993/94:KU18) att
en ndmnd for Europeiska unionen, EU-ndmnden, skall inréttas for samrad
och for att tillforsdkra riksdagen inflytande Over beslutsprocessen. EU-
ndmndens uppgift bor bli den i propositionen foreslagna. Regeringen bor
sdledes underritta namnden om fragor som avses bli behandlade i Europe-
iska unionens rdd samt rddgora med ndmnden om hur forhandlingarna i radet
skall foras infor beslut som regeringen beddmer som betydelsefulla och i
andra fragor som ndgmnden bestimmer.

Senare i betédnkandet (s. 19) erinrar konstitutionsutskottet om att utrikes-
ndmndens stdllning och uppgifter dr reglerade i regeringsformen och att de
inte berdrs av att en EU-ndmnd inrédttas. Konstitutionsutskottet papekar vi-
dare att bestimmelser om utskottens stdllning och uppgifter finns i riksdags-
ordningen. Inte heller i friga om utskottens befogenheter sker ndgon forédnd-
ring genom att EU-ndmnden inréttas.

Med tanke pa den betydelse som bor féstas vid ett sammanhallet forfa-
rande dir samradsorganet har verblick dver den samlade EU-politiken anser
konstitutionsutskottet (s. 20) att det inte dr lampligt att fordela samradet pa
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olika utskott. Daremot menar konstitutionsutskottet (s. 22) att utskottens
kunskaper och synpunkter skall kunna komma EU-ndmnden till godo inf6r
dess samrdd med regeringen. Utskotten bor givetvis kunna 6verlamna for-
mella yttranden till EU-ndmnden bade pa ndmndens begéiran och pa eget
initiativ, men andra végar kan vara nog sé dndamalsenliga. Vad som é&r vik-
tigt dr enligt konstitutionsutskottets uppfattning att utskottens ledaméter och
tjidnstemin héller sig vél informerade om vad som hénder pé deras omrade
inom Europeiska unionen.

2. Utskottets dverviganden

2.1 Overgripande synpunkter

Som framgér av ovanstdende referat utgar savil regeringen som konstitut-
ionsutskottet i sina dvervdganden rorande samverkan mellan riksdagen och
regeringen i EU-fragor i allt vdsentligt fran de forhallanden som géller EU:s
s.k. forsta pelare (omréadet for dvernationellt beslutsfattande). Det kan darfor
finnas anledning att fran utskottets sida framhélla de sdrdrag som géller
andra pelaren (utrikesfragor), vilken inte omfattas av Gverstatlighet utan i
princip 4r att betrakta som ett omrade for traditionell, mellanstatlig samver-
kan.

Av 10 kap. regeringsformen framgér att regeringen har omfattande befo-
genheter 1 frdga om utrikespolitiken. I samband med tillkomsten av rege-
ringsformen och riksdagsordningen konstaterade Grundlagberedningen (bet.
Ny regeringsform, Ny riksdagsordning; SOU 1972:15) och regeringen (prop.
1973:90) att utrikespolitikens betydelse for rikets sdkerhet motiverar att
riksdagen forsdkrar sig om en vidstrackt insyn déri och ett starkt inflytande
déarover. I 10 kap. regeringsformen finns ocksa bestimmelser som garanterar
riksdagen ett visst inflytande pa viktigare utrikespolitiska avgoranden. Ut-
vecklingen efter den nya grundlagens tillkomst synes tala for att praxis blivit
den avsedda.

Ett huvudmotiv bakom inforandet av samverkansforfarandet mellan rege-
ring och riksdag i EU-frAgorna har, som framgétt ovan, varit att tillforsékra
riksdagen ett reellt inflytande pa omraden dér suverdnitetsdverlatelse gt
rum. Eftersom ndgon sadan Overlatelse ej skett vad avser utrikespolitiken
(handels- och bistandspolitiken undantagen) kan det formodas att den inforda
ordningen, vilken ju innefattar nya samverkansformer ocksa pa utrikespoliti-
kens omrade, medfor att riksdagen far en storre roll pa detta omrade dn vad
som var avsett vid den nuvarande regeringsformens tillkomst.

Medan regeringen tidigare vénde sig till riksdagen endast i sarskilt angivna
fragor och i fragor av storre betydelse har den nu inforda ordningen kommit
att innebdéra att i princip alla frdgor som behandlas inom den gemensamma
utrikes- och sdkerhetspolitiken (GUSP), oavsett betydelse, gors till foremal
for riksdagssamverkan. Det nya forfarandet innebér ocksé att detaljerings-
graden Okat. Riksdagens insyn, och ddrmed ocksé dess mdjlighet till infly-
tande, synes saledes bli bade bredare och djupare. Detta kan komma att med-
fora att riksdagens befattning med utrikesfragorna stundom skulle kunna
tangera den operationella hanteringen av utrikespolitiken, nagot som skulle
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kunna ifragasittas ur ldmplighetssynpunkt. Det skulle dven innebédra en ut-
veckling bort frdn den i andra sammanhang uttryckta ambitionen att fokusera
riksdagens roll pa principiella och 6vergripande fragor.

2.2 Rollfordelningen mellan utskottet och EU-niimnden betréiffande
friagor inom andra pelaren

Den nu rddande ordningen kan ségas innebdra att utskottet dr dlagt att halla
sig informerat om viktigare frdgor frdn det de blir aktuella inom GUSP, via
behandlingen i ministerradet (ibland ocksa i Europeiska radet), till dess even-
tuella beslut genomforts. Infor ett drendes behandling i ministerrddet har EU-
ndmnden, samtidigt som utrikesutskottet foljer frigan, att samradda med rege-
ringen i samma drende. Kréver fragan i ett senare skede riksdagsbehandling
har utskottet att dven bereda drendet. Det bor i sammanhanget papekas att
utrikesutskottet i kraft av sin initiativrdtt har mojlighet att fora in frdgor i
GUSP-samarbetet.

Konstitutionsutskottet papekar att utskottens stdllning, uppgifter och befo-
genheter inte fordndras genom att EU-ndmnden inréttas. Med tanke pa den
betydelse som bor féstas vid ett sammanhallet forfarande, dar samrédsorgan-
et har 6verblick dver den samlade EU-politiken, anser konstitutionsutskottet
att det inte dr lampligt att fordela samradet pa olika utskott. Ddremot menar
konstitutionsutskottet att utskottens kunskaper och synpunkter skall kunna
komma EU-ndmnden till godo infor dess samrad med regeringen.

Konstitutionsutskottets ovan atergivna synpunkter synes viga tungt vad
avser fragor inom forsta pelaren. Det dr ddremot inte lika sjdlvklart att den
radande modellen &r lika funktionell pa utrikespolitikens omréade, dér suve-
rénitetsoverlatelse inte skett.

Mot bakgrund av modeller som provats i andra EU-stater har det bl.a. ifra-
gasatts det lampliga i att regeringen forst samrader med EU-ndmnden i fraga
vilken utrikesutskottet dédrefter har att ta stillning till infor ett riksdagsbeslut.
Det har hérvid anforts att riksdagens uppfattning mera konsistent och konse-
kvent skulle komma till uttryck om utrikesutskottet dven skulle svara for
samradsfunktionen. Genom sina fackkunskaper skulle utskottet kunna ge
samradet en storre tyngd.

Behovet av overblick dver EU-drendena méste vigas mot behovet av en
overblick dver och en samordnad hantering av de utrikespolitiska frégorna.
Det kan da anforas att den nuvarande, splittrade behandlingen av utrikespoli-
tiken, vilken i icke obetydlig del bedrivs utanfor ett EU-sammanhang, gene-
rellt sett far anses forsvaga riksdagens inflytande. Till detta kommer att det
grundldggande argumentet for den sdrskilda hanteringen inom riksdagen av
EU-frdgorna — parlamentets minskade inflytande till f6ljd av suverdnitetso-
verlatelsen — inte ar tillimpligt vad avser utrikespolitiken. EU-ndmndens
behov av Gverblick skulle med denna alternativa modell kunna tillgodoses
genom att den direkt av regeringen erhdll information i de aktuella frédgorna
pd motsvarande sétt som redan i dag sker genom dubblerad information
ocksa till utskott.

Genom att utrikesutskottet har det samordnande beredningsansvaret i riks-
dagen for hela EU-omrédet, t.ex. vid behandlingen av regeringens arligen
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aterkommande EU-skrivelse, har utskottet (i likhet med EU-ndmnden) en
helhetsbild av alla de sektorer som EU-samarbetet omfattar. Utrikesutskottet
har darutdver ocksd mojligheten till en dverblick 6ver hela det utrikespoli-
tiska omradet, inklusive de delar som ligger utanfér GUSP-samarbetet. Av
sérskild betydelse dr att utskottet svarar for de centrala sdkerhetspolitiska
fragorna, vilka ligger utanfér men nira berdér EU-samarbetet. Sammantaget
torde darfor utrikesutskottet vara det riksdagsorgan som har stérst mojlighet-
er att 6verblicka regeringens agerande inom det hér aktuella omradet.

Hanteringen av utrikespolitiska fragor inom riksdagen skiljer sig fran vad
som é&r fallet pd andra politikomraden bl.a. genom att sjdlva besluten inte
sédllan blott utgér en formell bekriftelse av vad som framkommit genom
foregaende, ofta langvariga diskussioner i andra fora. Det kan mot denna
bakgrund ifragasittas om ett samradsforfarande i samband med minister-
radsmdtena dr dgnat att dstadkomma de avsedda resultaten.

Enligt utskottets mening &r den ovan antydda, alternativa modellen vird att
beakta. Utskottet dr dock ej berett att foresprika att den nu infors. Ett stéll-
ningstagande bor ej ske forrén ytterligare erfarenhet vunnits av den nuva-
rande modellen och innan det star klart vilka resultaten blir av EU:s pa-
gaende regeringskonferens (IGC), vilken kan komma att behandla de nation-
ella parlamentens roll i EU:s beslutsprocess.

2.3 Information och paverkan

Enligt konstitutionsutskottets uppfattning ar det viktigt att “utskottens leda-
moter — — — héller sig vél informerade om vad som hinder pa deras omrdde
inom Europeiska unionen”. Detta har i allménhet tolkats som att utskotten
skall halla sig informerade.

Konstitutionsutskottet har inte angivit ndgra ndrmare motiv betrdffande
varfor ledaméterna bor hélla sig informerade. Ett tinkbart motiv skulle
kunna vara att detta dr en forutsittning for att riksdagen genom frageinstitutet
skall kunna utéva en effektiv parlamentarisk kontroll. Aven en rad andra
motiv &r tankbara.

Man far emellertid i ssmmanhanget inte bortse ifrdn sambandet mellan in-
formation och péaverkan. Reell paverkan forutsétter information. Behovet av
information, och motivationen for att informera sig, torde emellertid vara
begransat om péaverkansmojlighet ej foreligger. Vad giller utskotten som
sddana (ej utskottsledaméterna) dr dock paverkansmdjligheterna, enligt for-
arbetena, i princip begransade endr EU-ndmnden &r det enda riksdagsorgan
som tilldelats rollen som samradspartner till regeringen. Som antyds i konsti-
tutionsutskottets frageformulér kan det emellertid ocksé vara aktuellt att sdka
information fran, informera eller paverka andra n regeringen.

Den tveksamhet om utskottens roll som i viss utstrickning préglat det
forsta dryga éret av svenskt medlemskap i EU torde i viss utstrickning vara
hénforlig till oklarheter av ovan antydd art. Enligt utskottets uppfattning
skulle klarldgganden p& denna punkt vara till gagn for det fortsatta arbetet
med EU-fragorna.
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2.4 Eventuell reglering i riksdagsordningen av arbetet med EU-
frigorna

Konstitutionsutskottet vicker frigan om huruvida en ndrmare reglering i
riksdagsordningen av arbetet med EU-frdgorna, t.ex. vad avser foérhallandet
utskott — EU-ndmnd, skulle vara ett stod eller ett hinder for verksamheten.

Sverige har varit medlem av EU under ett drygt ar. Vad avser utskottets
befattning med EU-frdgorna har denna tid varit en inldrnings- och anpass-
ningsperiod under vilken nya arbetsformer successivt vuxit fram. Denna
process kan knappast anses vara avslutad. Det kan Overvégas om det inte
vore ldmpligt att bl.a. invénta resultatet av konstitutionsutskottets pagaende
utvdrdering innan ett stéllningstagande till en eventuell &dndring i riksdags-
ordningen gjordes.

Aven andra, externa skil skulle kunna tala for en dylik slutsats. Inom ut-
skottets beredningsomrade finns en rad EU-relaterade "grézonsfragor" avse-
ende bl.a. VEU och WEAG. Forhallandena rérande bl.a. dessa kan forvéntas
komma att paverkas av utgangen av den pédgdende regeringskonferensen
(IGC). Som ndmnts ovan skulle dven andra faktorer av betydelse kunna
framkomma. Det kan dérfor férmodas vara en fordel om resultatet av IGC
invintades innan ett stdllningstagande till den av konstitutionsutskottet
vickta fragan gjordes.

Stockholm den 23 april 1996

Pa utrikesutskottets vignar

Nils T Svensson

I beslutet har deltagit: Nils T Svensson (s), Inger Koch (m), Yvonne Sand-
berg-Fries (s), Berndt Ekholm (s), Bertil Persson (m), Karl-Goran Biérsmark
(fp), Urban Ahlin (s), Eva Zetterberg (v), Carina Hégg (s), Lars Hjertén (m),
Bodil Francke Ohlsson (mp), Ingrid Néslund (kds), Christina Axelsson (s),
Hakan Juholt (s) och Anna Corshammar-Bojerud (c).

Gotab, Stockholm 1996
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