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Riksdagens arbetsformer

Till konstitutionsutskottet

Konstitutionsutskottet har vid sammantride den 2 december 2004 (prot.
2004/05:14) beslutat att bereda utrikesutskottet tillfdlle att senast den
1 februari 2005 yttra sig 6ver motion 2004/05:K238 yrkande 1. Utrikesutskot-
tet far med anledning hérav framfora foljande synpunkter.

Utskottets Overviganden

I den enskilda motionen 2004/05:K238 (m) yrkande 1 foreslas att riksdagen
beslutar att fora over fragor rorande asylpolitiken till utrikesutskottet fran
socialforsiakringsutskottet. I motiveringen till detta forslag framfors huvud-
sakligen argument som hénger samman med arbetsférdelningen inom riksda-
gen samt forhéllanden rérande asylfragornas hantering pa EU-niva.

Utrikesutskottet konstaterar att frgor om utskottsindelningen m.m. for
ndrvarande dr foremal for utredning i Riksdagskommittén. Mot bakgrund
hidrav véljer utskottet att i detta sammanhang begrénsa sig till att anldgga ett
jdmforelsevis smalt synsdtt och dérvid soka belysa dels hur asylfragorna
forhéller sig till utskottets nuvarande beredningsomrade, dels de arbetsmiss-
iga konsekvenserna av att tillfora den hér aktuella drendegruppen.

Inledningsvis kan noteras, att utrikesutskottets faktiska beredningsomrade
samt utskottets befattning med frdgor, som inte primért innebdr framtagande
av betdnkanden for kammarbehandling, pétagligt fordndrats over tiden utan
att detta alltid direkt motsvarats av dndringar i relevanta lagrum. For att skapa
forstaelse for innebdrden av motionérens forslag kan det darfor vara motiverat
att kortfattat redogora for ndgra huvudlinjer i den utveckling som lett fram till
dagens situation.

Under tvadkammartidens slutskede var utrikesutskottet det utskott som
ndmndes forst bland de stéindiga utskotten (se 1809 ars RF § 53 och 1866 ars
RO § 36, jfr 4ven OSt! §§ 7-8) och ett utskott som hade en sirstéllning bl.a.
till foljd av att dess ledaméter ocksa var ledamdter i utrikesndmnden (1809

! Ordningsstadga for riksdagens forsta kammare, vilken motsvarades av Arbetsordning
for riksdagens andra kammare.
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ars RF § 54)°. Utrikesutskottet hade bl.a. att "meddela utldtanden och avgiva
forslag i anledning av dit hinvisade fragor, som angd rikets forhdllande till
frammande makter och ej tillhora annat utskotts behandling” (1866 ars RO
§37st. 1).

Stadgandet kan ses i perspektiv av parlamentarismens inférande och det
vidgade inflytande Over utrikespolitiken, som 1921 tillerkéndes riksdagen
genom dndringar i bestimmelserna rorande Overenskommelser med fram-
mande makter (1809 ars RF § 12). Den inskrinkande formuleringen (”som ...
¢j tillhéra annat utskotts behandling”) avsag 6verenskommelser som efter sitt
inneh4ll timligen renodlat tillhrde annat utskott. Salunda skulle handels®-
och tullirenden behandlas av bevillningsutskottet (BevU), en traktat om
straff-, process- eller civillagstiftning av lagutskott (LU), utrikesforvaltning-
ens huvudtitel av statsutskottet (StU), osv.* Lagidrenden som primért avsig en
utrikespolitisk frdga skulle dock beredas i utrikesutskottet.

Aven i dag dr det vanligt att inrikesutskotten exempelvis behandlar fragor
om godkdnnande av traktater som i allt vésentligt har rittsverkan inom rikets
grinser eller som &r sektoriellt definierade. Ett typfall av det forra &r justiti-
eutskottets beredning av drenden om immunitet och privilegier for internat-
ionella organisationer med verksamhet inom Sverige, medan arbetsmarknads-
utskottets befattning med internationell reglering pa arbetsmarknadens om-
rade (ofta genom ILO) dr exempel pa det senare. En utveckling som kunnat
observeras under senare decennier &r att utrikesutskottet handhaft fragor som
inledningsvis behandlats pa global nivé (inte séllan inom ramen for FN:s
virldskonferenser), men som lédngre fram lett till dverenskommelser (Barn-
konventionen, Agenda 21 etc.), vilka forvaltas av nagot inrikesutskott.

De centrala elementen fran 1866 drs RO § 37 st. 1 finns kvar i den nu gél-
lande regleringen av utrikesutskottets beredningsomrade (RO 4.6.6), vilken
efter den senaste dndringen (SFS 2003:180) har foljande lydelse:

2 Aven i en rad andra sammanhang hade utrikesutskottet/utrikesnimnden en sirskild
roll (se t.ex. 1809 éars RF § 12 st. 2), och KU talar 1936 om "utrikesutskottets séarstall-
ning bland utskotten”.

Forslag om att utrikesutskottet skulle svara for dechargegranskningen av utrikeséren-
dena framlades av Utredningen angdende vissa dndringar i riksdagens arbetsformer
m.m. (SOU 1931:26 s. 87 f.) men avvisades 1932 och vid férnyad provning 1936.
Utrikesndmnden (och darmed utrikesutskottets ledamoter) hade dock (enligt 1809 ars
RF § 105 st. 1) en viss roll da det géllde att prova 6verlamnandet till konstitutionsut-
skottet av statsradets sirskilda protokoll i mal angdende rikets forhéllande till frim-
mande makt (sasom definierat i 1809 ars RF § 9 st. 1).

3 Av konstitutionsutskottets utlitande 1932 Nr 26, s. 30 £., speciellt jimfort med konsti-
tutionsutskottets utldtande 1936 Nr 36, s. 5, kan utlédsas att lagstiftarens avsikt dock
varit att fragor av handelspolitisk innebord uteslutande var forbehallna utrikesutskottet.
Avsikten framgér ocksa tydligt av Utredningen angéende vissa dndringar i riksdagens
arbetsformer m.m. (SOU 1931:26 s. 88). Daremot berdrs fragan inte 1 denna detalje-
ringsgrad i prop. nr 105 for 1932 ars riksdag, s. 42.

4 Utredningen angiende vissa #ndringar i riksdagens arbetsformer m.m. (SOU
1931:26) anforde (s. 88) pa denna punkt f6ljande: “Samtliga traktater och konventioner
torde dock inte lampligen kunna hédnforas till det nya utskottets kompetensomrade.
Diérifran torde i forsta hand bora undantagas 6verenskommelser och konventioner av
natur att vdsentligen utgéra grundval eller utgangspunkt for vanlig lagstiftning samt
den internationella arbetsorganisationens konventioner. Dessa slag av dverenskommel-
ser torde liksom hittills bora handlédggas av lagutskott. Vidare lira 6verenskommelser,
vilka utgdra rena tulltraktater utan vésentligen politisk karaktér, liksom hittills i all-
ménhet bora behandlas av bevillningsutskottet.” Se dven konstitutionsutskottets utld-
tande 1936 Nr 36 s. 5.
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Utrikesutskottet skall bereda drenden om

1. rikets forhdllande till och 6verenskommelser med andra stater och mel-
lanfolkliga organisationer,

2. bistand till andra ldnders utveckling samt

3. utrikeshandel i &vrigt och internationellt ekonomiskt samarbete,
allt i den mdn drendena inte tillhér ndgot annat utskotts beredning.

Arenden om anslag inom utgifisomrddena 5 Internationell samverkan och

7 Internationellt bistdnd bereds av utrikesutskottet.

Nar det géller den formella regleringen av beredningsomrédet innebar inf-

randet av fackutskottsprincipen (i samband med omldggningen 1971 av ut-

skottssystemet) for utrikesutskottets del visentligen att budgetfragor tillkom.

Av storre betydelse for vilka drenden som har hinskjutits till utrikesutskottet

har emellertid varit praxis, som i sin tur i stor utstrackning paverkats av om-

virldsutvecklingen.

Pa det statliga omrédet har den organisatoriska indelningen i avsevérd ut-
strickning varit sektoriell. Inom riksdagen avspeglas detta i att de olika ut-
skotten ofta korresponderar mot speciella samhéllssektorer (utbildningsfragor
— UbU, arbetsmarknad — AU, bostadsfragor — BoU, etc.). Utrikesfrdgorna &r
emellertid inte sektoriella utan beskrivs béttre i en nivddimension (lokal —
regional — nationell — internationell). P4 den internationella nivén vévs ofta
element fran olika sektorer samman, och det har ibland pastatts att utrikesut-
skottet, som “nivautskott”, sysslar med dmnen som kan férekomma i vilket
som helst av de Ovriga utskotten, och detta i relationerna till mer dn 100 ldn-
der. Nar KU 1932 och 1936 uttalade sig om grénssnittet mellan utrikes- och
inrikespolitik (likalydande i utldtandena Nr 26 s. 31 respektive Nr 36 s. 5)
skedde detta i termer av “frAgornas beskaffenhet, sdregna karaktdr och sam-
manhang med Sveriges politik i allménhet”.

Ett vésentligt argument for speciella strukturer pd utrikesomradet &r att
Sveriges relationer med omvirlden skall vara konsistenta. Mot bakgrund av
detta synsitt anges i regeringsformen (RF 10 kap. 8 §) att “chefen for det
departement till vilket utrikesdrendena hor skall hdllas underrdttad, ndr friga
som dr av betydelse for forhdllandet till annan stat eller till mellanfolklig
organisation uppkommer hos annan statlig myndighet”, och i1 forarbetena
framhalls betydelsen av en sammanhallen bedomning av de utrikespolitiska
fragorna (SOU 1972:15 s. 187 f. och prop. 1973:90 s. 371)

Négon motsvarande reglering finns inte vad avser drendefordelningen mel-
lan riksdagens utskott, men perspektivet bor naturligen vara detsamma. Sar-
skilt under kalla kriget var behovet starkt av en “ensad” utrikespolitik, men
dven i en senare tid — med okad vésteuropeisk integration och sa sméningom
EU-medlemskap — har ndédvandigheten av dverblick och samordning av dren-
deberedningen i riksdagen gjort sig gillande.’

5 Eftersom utrikesutskottet haft den samordnande rollen vad avser drendeberedningen
har nadgon argumentation i den delen knappast varit behovlig. Daremot har argument
om Onskvirdheten av 6verblick och samordning (da till stdd for EU-ndmnden) flitigt
kommit till bruk nér frdgor om samrad mellan riksdag och regering i EU-fragor gjorts
till foremal for dvervdganden i Riksdagsutredningen, Riksdagskommittén och annor-
stddes.
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Under atskilliga decennier var utrikesutskottet det enda utskott som (i
egenskap av fackutskott) befattade sig med den vésteuropeiska integrationen
och med internationella frdgor i stort. Globaliseringen och det svenska sam-
héllets internationalisering ledde emellertid efterhand till att Gvriga utskott i
6kad utstrickning fick befattning med frdgor som hade en rickvidd utanfér
rikets grénser, och en rad drendegrupper dverfordes i takt ddrmed frén utri-
kesutskottet till andra. Det bér i sammanhanget dock noteras, att dven om
andra utskott kan vara béttre skickade att bereda frigornas materiella innehall
(t.ex. MJU pa miljoomradet) dr det utrikesutskottet som har att f6lja den
folkrittsliga och organisatoriska utvecklingen i stort (t.ex. frigan om en fore-
slagen internationell miljédomstol sett i relation till Internationella domstolen
i Haag).

Ur ett beredningsperspektiv har den skisserade utvecklingen vanligen kun-
nat omhédndertas med den inom riksdagen traditionellt utnyttjade yttrandemo-
dellen. I vissa fall, framst till f6ljd av den sdkerhetspolitiska utvecklingen
efter Sovjetunionens sammanbrott, har det emellertid befunnits mera &nda-
mélsenligt att samverka med andra utskott inom ramen fér sammansatta ut-
skott. Det dr sdkert ingen tillféllighet att utrikesutskottet varit ena parten i alla
sammansatta utskott som existerat under enkammartiden (KUU, UF6U och
UMJU).® Utrikesutskottet har dé ofta bidragit med ett “nivéperspektiv”, vilket
kombinerats med det andra utskottets “fackkompetens”.’

Utrikesutskottet svarade inom riksdagen for den process som ledde fram
till Sveriges medlemskap i EU® och var det utskott som beredde det svenska
anslutningsfordraget (senare ocksa anslutningsfordragen i samband med EU:s
stora utvidgning 2004). Sedan Sverige blev EU-medlem har utrikesutskottet
ocksa berett regeringens arliga EU-skrivelse, vilken spanner over praktiskt
taget alla politikomrdden. Forutom att i egenskap av nivautskott svara for den
sammanhallande beredningen i dessa och andra liknande fall — t.ex. rege-
ringsskrivelsen infor den regeringskonferens som ledde till Amsterdam-
fordraget och sedan godkénnandet av sjdlva fordraget — har utskottet ocksé
inom sina speciella omraden (bistdndsfrdgorna inom forsta pelaren samt
andrapelarfrigorna) fungerat som fackutskott.’

Utrikesutskottets roll i hanteringen av EU-fragorna har ibland tagits upp
inom ramen for en storre debatt om huruvida EU-politiken &r att anse som
inrikes- eller utrikespolitik. Eftersom det finns drag av bada och vissa forete-
elser dessutom ar speciella i sitt slag (sui gemeris) kan det meningsfulla i
diskussionen ifrgaséttas. I detta sammanhang kan det dérfor ricka med att

¢ Det kan vara av intresse att notera, att KU redan 1936 (utlitande Nr 36 s. 6) sérskilt
pekade pa att behov kunde uppsta att bilda sammansatta utskott mellan utrikesutskottet
a ena samt stats-, bevillnings- eller mgjligen lagutskottet a andra sidan.

7 S& kan exempelvis sigas ha varit fallet i KU:s och UU:s gemensamma beredning
(inom ramen f6r KUU) av EU:s framtidsfragor, Niceférdraget m.m.

8 Frimst avses hidrmed drendeberedningen. Det kan emellertid noteras att de delegat-
ioner och parlamentariska grupper (Europaparlamentet — riksdagen), som var verk-
samma infor forst EES- och sedan EU-medlemskapet, i betydande utstrickning inne-
holl ledamdter fran UU och att sekretariatsfunktionerna, t.ex. i Efta-delegationen,
uppritthélls av tjanstemén fran UU:s kansli.

° Den rollférdelning som hir kortfattat beskrivits vad avser EU forekommer ocksé pé
andra omréaden, frdmst vad avser FN, en organisation som for ovrigt ocksa kan fatta
overstatliga, for Sverige bindande beslut.
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notera dels att Sveriges relation till den vésteuropeiska integrationen inled-
ningsvis helt definierades i utrikespolitiska termer, dels att det svenska for-
héllningsséttet till EU-samarbetet i vdsentlig utstrackning har ett mellanstat-
ligt perspektiv. Det kan ocksd konstateras, att oavsett hur man ser pd det
materiella innehéllet i unionens verksamhet, dr arbetsformerna mellanstatliga
och darfor vilbekanta for utskottet. Det bor dven framhallas, att det som &r
utrikesutskottets kénnetecken bland riksdagsutskotten — tvérsektoriell dver-
blick, samordning och prioritering samt syntes — dr av sérskild betydelse for
att vinna framgéng i EU-sammanhang.

Medan man péd andra hall i statsforvaltningen sokt infoga EU-frdgorna i
existerande inrikes- eller utrikespolitiska strukturer, har riksdagen sokt skapa
en separat ordning, som &dr anpassad till EU-frdgornas sérskilda natur. I viss
utstrackning kan detta uppfattas s, att riksdagen kompenserat forlusten av
direkt inflytande med motsvarande indirekta inflytande. Detta giller for alla
arendegrupper. Eftersom suverdnitetsoverlételsen till EU, med négra undan-
tag (t.ex. utrikeshandelspolitiken), inte avser utrikespolitiken, har resultatet i
den delen blivit en dverkompensation, vilket resulterat i en utdkad roll for
utrikesutskottet. Riksdagen har dven i 6vrigt, bl.a. till foljd av MR-frdgornas
6kade betydelse, kommit ndrmare den operativa utrikespolitiken.

Som ndmnts motiverar motionéren sitt forslag om asylfrdgornas dverforing
till utrikesutskottets beredning bl.a. med dessa fragors plats i ett storre EU-
perspektiv. De kortfattat framforda argumenten &r i och for sig beaktansvérda.
Emellertid &r de begrénsade till ett utatriktat perspektiv och bortser helt fran
de inatriktade aspekterna av asylpolitiken. Asylfragorna ingar i budgetsam-
manhang som ett av fyra verksamhetsomradden inom politikomradet Migrat-
ionspolitik. Finansieringen sker via utgiftsomrdde 8 Invandrare och flykting-
ar, och tvd myndigheter (Migrationsverket och Utlanningsndmnden) har verk-
samhet av relevans i sammanhanget. Lagstiftningen i hir aktuella drenden ar
av helt annan karaktir 4n vad som vanligen forekommer pa utrikesutskottets
omréade.

Bortsett fran svérigheterna att vid en utbrytning av asylfrdgorna ur deras
nuvarande sammanhang finna ldmpliga avgransningar dr det uppenbart att
asylpolitiken har en sa betydande inrikespolitisk omfattning att den svarligen
later sig forenas med utrikesutskottets hittillsvarande uppgifter. Redan pa
denna grund bor yrkandet avstyrkas.

Aven de arbetsmiissiga konsekvenserna — frimst tidsmissiga skl och drende-
belastningen — talar mot att fora asyldrendena till utrikesutskottets bered-
ningsomrade. Det &r inte bara sé att utrikesutskottet, tillsammans med konsti-
tutionsutskottet, dr det utskott som under de senaste valperioderna haft den
sirklassigt lingsta sammantridestiden'®, utan det r ocksé sé att utrikesutskot-
tet vid jadmforelse tillhdr den grupp av utskott som over tiden haft den hogsta
drendebelastningen'!. Till detta kommer att utskottet och dess ledaméter, pé

10 Exempelvis hade bada utskotten (inklusive deltagande i sammansatt utskott, f.f.a.
KUU) under den senaste valperioden en sammantradestid pa mellan 90 och 120 tim-
mar per riksméte, siffror som inget annat utskott ligger i narheten av.

1 Jimfdrande statistik terfinns i utrikesutskottets arliga verksamhetsberittelser.
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sitt som giller i alla europeiska stater, har omfattande internationella enga-
gemang utan motsvarighet i andra utskott.

Redan i dagsldget har framfor allt de mindre partierna betydande problem
att leva upp till de krav som omgivningen stiller i samband med ledamotskap
i utrikesutskottet. Svérigheterna bestdr inte minst i att forena ett aktivt delta-
gande 1 utskottsarbetet i dess fulla bredd och i den inhemska politiska debat-
ten med det myckna resande som &r forknippat med just utrikesutskottet. Med
dessa forutsdttningar torde det knappast vara gorligt att pd ett meningsfullt
sitt tdcka ytterliga en drendegrupp, vilken dels dr vésentligen artskild frén
utskottets ovriga, dels kan forvéntas medfora betydligt utdkade och tidsméss-
igt krdvande kontakter med foretrddare for allménheten.

Generellt giller att utskottets ledamdter inte annat dn i undantagsfall har
inriktningen mot hér aktuella frigor, och att kansliet i nuvarande sammansétt-
ning saknar kompetens pd omradet.

Betriffande beredningsdelen av utrikesutskottets arbete anforde riksdagen
ar 1936: ”Det kan till och med anses vara en fordel, om utrikesutskottets
arbetsborda ej skulle bliva alltfor omfattande ...”. Utskottet menar att det
alltjamt finns skal att halla detta perspektiv for 6gonen.

Med det ovan anforda anser utrikesutskottet att motion 2004/05:K238 (m)
yrkande 1 bor avstyrkas.

Stockholm den 1 februari 2005

Pé utrikesutskottets vagnar

Urban Ahlin

Foljande ledamoter har deltagit i beslutet: Urban Ahlin (s), Gunilla Carlsson i
Tyresé (m), Carina Higg (s), Birgitta Ahlqvist (s), Alice Astrém (v), Géran
Lindblad (m), Kaj Nordquist (s), Birgitta Ohlsson (fp), Agne Hansson (c),
Ewa Bjorling (m), Veronica Palm (s), Lotta Hedstrom (mp), Cecilia
Wikstrom (fp) och Rosita Runegrund (kd).

Elanders Gotab, Stockholm 2005
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